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Presentación de la Colección Biblioteca Plural

Vivimos en una sociedad atravesada por tensiones y conflictos, en un mundo 
que se encuentra en constante cambio. Pronunciadas desigualdades ponen en 
duda la noción de progreso, mientras la riqueza se concentra cada vez más 
en menos manos y la catástrofe climática se desenvuelve cada día frente a 
nuestros ojos. Pero también nuevas generaciones cuestionan las formas insti-
tuidas, se abren nuevos campos de conocimiento y la ciencia y la cultura se 
enfrentan a sus propios dilemas. 

La pluralidad de abordajes, visiones y respuestas constituye una virtud 
para potenciar la creación y uso socialmente valioso del conocimiento. Es por 
ello que hace más de una década surge la colección Biblioteca Plural.

Año tras año investigadores e investigadoras de nuestra casa de estudios 
trabajan en cada área de conocimiento. Para hacerlo utilizan su creatividad, 
disciplina y capacidad de innovación, algunos de los elementos sustantivos 
para las transformaciones más profundas. La difusión de los resultados de 
esas actividades es también parte del mandato de una institución como la 
nuestra: democratizar el conocimiento.

Las universidades públicas latinoamericanas tenemos una gran respon-
sabilidad en este sentido, en tanto de nuestras instituciones emana la mayor 
parte del conocimiento que se produce en la región. El caso de la Universidad 
de la República es emblemático: aquí se genera el ochenta por ciento de la 
producción nacional de conocimiento científico. Esta tarea, realizada con un 
profundo compromiso con la sociedad de la que se es parte, es uno de los 
valores fundamentales de la universidad latinoamericana. 

Esta colección busca condensar el trabajo riguroso de nuestros inves-
tigadores e investigadoras. Un trabajo sostenido por el esfuerzo continuo 
de la sociedad uruguaya, enmarcado en las funciones que ella encarga a la 
Universidad de la República a través de su Ley Orgánica. 

De eso se trata Biblioteca Plural: investigación de calidad, generada en la 
universidad pública, encomendada por la ciudadanía y puesta a su disposición. 

Rodrigo Arim
Rector de la Universidad de la República
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Presentación

La carne vacuna ha ocupado un papel protagónico en la historia del Uruguay 
contemporáneo y ha sido uno de nuestros distintivos fronteras afuera. Pese 
a su tamaño y ubicación en el mundo, Uruguay, además de haber sido la 
«Suiza de América», gracias a ciertas peculiaridades que le otorgó un tempra-
no Estado de Bienestar, y de destacarse jugando al fútbol, ha hecho historia 
vendiendo carne vacuna. Hace poco más de un siglo lo hacía en inglés, en 
latas de conserva. Hoy lo hace en inglés y en mandarín, cotiza en euros y la 
exporta etiquetada y envasada al vacío.

Cuantiosos esfuerzos interpretativos se han librado desde la academia con 
el fin de aprehender los factores que estuvieron detrás de la senda virtuosa de 
la ganadería que inauguró el siglo xx, así como para entender los determinantes 
de su parálisis posterior. El complejo cárnico ha ocupado un lugar privilegiado 
en la agenda de investigación de los científicos sociales, aunque es justo reco-
nocer que la lupa ha estado puesta sobre todo en la actividad ganadera y ha 
sido menor el interés por la industria cárnica como objeto de estudio. En lo que 
refiere de forma específica a la historia económica, la temática ha sido jerar-
quizada y abordada como un problema económico en su dimensión histórica, 
como un problema histórico en su dimensión económica y, más recientemente, 
desde una concepción de especificidad disciplinaria.

En la actual agenda de investigación, no obstante, la cuestión ganadera 
ocupa un lugar más relegado que el de antaño, hecho que puede devenir de la 
mayor complejidad que caracteriza la economía y sociedad de nuestros días. 
Si bien la carne vacuna —principal rubro ganadero— continúa encabezando 
el ranking de productos exportados y constituye uno de los productos base 
de la alimentación fronteras adentro, tiene una importancia relativa en la 
estructura productiva menor que la de un siglo atrás. El Uruguay actual es 
menos rural que el que le dio origen a la civilización ganadera, guarda menor 
recuerdo de que el ganado lo precedió y es parte de un imaginario colectivo 
que, si bien identifica al sector agropecuario como motor del crecimiento, al 
mismo tiempo lo interpela.

En este libro se aporta una mirada a la reconfiguración de la cadena 
de carne vacuna registrada durante las últimas cuatro décadas. La elección 
de la temática tiene asidero triple. En primer 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 
económica y social de Uruguay. En segundo lugar, se asienta en el interés 
de continuar abonando la cuestión ganadera desde la Historia Económica 
como disciplina. Para ello, no obstante, se propone un abordaje compren-
sivo, que trascienda el estudio de la ganadería, y abarque las actividades 
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comprendidas en las etapas de producción y procesamiento, así como la 
evolución de la demanda cárnica a la luz de los cambios en el sistema agro-
alimentario global. En tercer lugar, radica en la curiosidad de explorar un 
campo todavía fértil, como es el devenir de nuestro principal rubro expor-
tador en la historia económica reciente.

El texto es una versión adaptada de mi tesis de maestría en Historia 
Económica de la Facultad de Ciencias Sociales (fcs) de la Universidad de la 
República (Udelar). La tesis tuvo de orientadores a Jorge Álvarez Scaniello 
y José Bervejillo y fue evaluada y aprobada el 4 de setiembre de 2020. En el 
tribunal participaron Luis Bértola, Martín Buxedas y Carlos Paolino.

En esta versión se priorizaron los capítulos medulares del trabajo de te-
sis y se buscó volver el texto más ameno, teniendo en cuenta el público más 
amplio a quien está dirigido. A tales efectos, se sustituyó el capítulo co-
rrespondiente al marco analítico por un apartado sintético que contiene las 
principales herramientas conceptuales que sirvieron de guía para el abordaje 
de la temática. Asimismo, se descartó el capítulo que presenta un relato sobre 
la cadena de carne vacuna uruguaya en el largo plazo y se puso el foco en la 
historia reciente. El análisis se extendió y cubre el período 1980-2019. La 
versión original de la tesis está disponible en el repositorio institucional de la 
Udelar, Colibrí, y la edición impresa en la Biblioteca de la fcs.

La investigación se desarrolló en el marco de mis estudios de posgrado 
y de mi trabajo como asistente de investigación en el Programa de Historia 
Económica y Social de la fcs. Agradezco, entonces, a las compañeras y los 
compañeros del programa por acompañar, despejar dudas y enriquecer el ca-
mino. La lista de agradecimientos, no obstante, es más larga, porque el traba-
jo de investigación, a fin de cuentas, fue el resultado de un trabajo colectivo 
nutrido de intercambios, diálogos, y tiempo compartido.

Les agradezco a Jorge Álvarez Scanniello y a José Bervejillo por el 
conocimiento transmitido, los aportes y la lectura atenta. A Raúl Jacob 
y Álvaro Pereira (Instituto Nacional de Carnes, inac) por la genero-
sidad y el tiempo dedicado a leer borradores de algunos capítulos, por 
sus comentarios y sugerencias. A Reto Bertoni y Luis Bértola por el ini-
cio, por contribuir con la ardua tarea de definir el objeto de estudio. A 
Jorge Acosta, Andrea Lluch, Juan Pablo Martí, Mario Mondelli, María 
Inés Moraes y Carlos Paolino por los comentarios al proyecto de inves-
tigación, indispensables para el trazado de la hoja de ruta. A Claudia 
Ansalas (inac) por su apoyo, dedicación y calidez. A los entrevistados, 
Gerardo Evia (Vaquería del Este), Álvaro Ferrés (Asociación Uruguaya 
de Productores de Carne Intensiva Natural, Aupcin) y María Nopitsch 
(Federación Uruguaya de Grupos crea, Fucrea), por nutrir la teoría con 
experiencia. A Marcelo Ilundain y Margarita Román, amigos entrevista-
dos, por aportar más experiencia. A Martín Buxedas, Mariela Fasanaro 
(Asociación de Consignatarios de Ganado, acg), Leidy Gorga (Oficina de 
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Programación y Política Agropecuaria, opypa), Elisa Hernández (Agencia 
Nacional de Investigación e Innovación, anii), Cristina Aczel (inac), 
Patricia Morón (inac), y Raquel Pol (inac) por la información propor-
cionada. A la Comisión Sectorial de Investigación Científica por la beca 
de Iniciación a la Investigación, insumo central de esta investigación. A 
Ulf Jonsson porque su curso fue motivo de inspiración de la temática de 
investigación. A Juan Geymonat y su introducción al Penta Transaction. A 
Melissa Hernández, compañera de lujo en la tesis de grado, primer mojón 
que hizo posible esta investigación. A Florencia Beder, Rocío Cuadrado, 
Venancio Lacurcia, Laura Molfino y Sofía Ponce de León por los almuer-
zos y las charlas de pasillo. A mis hermanos Diego, por los detalles técnicos; 
Marcos, por la lectura y por compartir su cocina de la escritura, y Alejo, 
por las técnicas de estudio en aquellos tiempos de Lógica. A mis padres 
por el apoyo de siempre, doble en su papel de abuelos. A los otros abuelos, 
por más papel de abuelos. Y muy especialmente a Juana, Thiago y Mati por 
haber dulcificado la tarea.
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Introducción

A finales del siglo xix cuando el uso de marcas y certificaciones recién se 
estrenaba en los mercados cárnicos mundiales, el Fray Bentos Corned Beef se 
haría conocido al otro lado del Atlántico, en bocas de los ejércitos europeos 
en guerra. La economía uruguaya de entonces constituía un apéndice de la 
mundial y la actividad ganadera la pieza clave de la inserción de nuestro país 
en la economía global. El Uruguay de las vacas gordas, abundante en tierra 
y ávido de inversores extranjeros, formaba parte, en su papel agroexporta-
dor, del engranaje del comercio internacional de la primera globalización. 
Sus ventajas comparativas, entonces estáticas, definieron la especialización 
productiva aún imperante.

Un siglo después, la cadena de carne vacuna se encuentra inmersa en 
otro Uruguay, uno con vacas más gordas, menos abundante en tierra e igual 
de ávido por inversión extranjera que el que transitó la primera globalización. 
Se enmarca, a su vez, en el retorno de una estrategia nacional de inserción 
comercial fuertemente centrada en los bienes de base agropecuaria. Al po-
ner el foco en las últimas cuatro décadas, los primeros años de la década del 
ochenta se pueden señalar como años bisagra para la cadena de carne vacu-
na, que inaugura la década con nuevas reglas de juego como resultado de 
cambios radicales en la política económica para el sector agropecuario y, en 
particular, para la carne vacuna, de finales de la década del setenta. El cambio 
más relevante fue la transición de una intervención muy pronunciada en lo 
que refiere a la comercialización del ganado y de la carne a la liberalización de 
los precios en todas las etapas de comercialización. Durante la década del no-
venta, el giro de la política económica, iniciado en los setenta, se profundizó. 
En un contexto de mayor apertura comercial, cobró mayor énfasis el sector 
agroexportador y se implementó un paquete de medidas específicas hacia la 
cadena de carne vacuna. Durante las dos últimas décadas, la ganadería bovina 
ha disputado espacio y recursos en un contexto de fuerte competencia intra-
sectorial y nuevos actores ingresaron a la industria frigorífica (if).

La cadena de carne vacuna durante el período de estudio se sitúa, asi-
mismo, en un contexto internacional caracterizado por una nueva fase de 
profundización de la globalización e inmerso en un nuevo paradigma tec-
noeconómico y organizacional promovido por el auge de las tecnologías de 
la información y la comunicación (tic), que ha dado lugar a lo que hoy se 
conoce como la cuarta Revolución Industrial. Como señala Richard Baldwin 
(2017), mientras la disminución de los costos del transporte durante la se-
gunda mitad del siglo xix provocó la separación entre fábricas y consumido-
res, la revolución del transporte, la informática y las telecomunicaciones en 
la actual era globalizadora delineó una segunda división que se corresponde 
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con la localización de las fases productivas en distintas partes del mundo. La 
fragmentación del proceso productivo se ha correspondido con transforma-
ciones que han ocurrido a nivel de la organización de las firmas y a nuevas 
estrategias empresariales. En la era posfordista la norma ha dejado de ser la 
participación de diferentes firmas en distintas fases del proceso productivo, y 
la tendencia ha sido la de una mayor coordinación entre eslabones.

Estas tendencias no se han limitado al sector manufacturero. En un con-
texto de mayor industrialización del sector agroalimentario, la deslocalización 
de la producción, la fragmentación del proceso productivo y la mayor inter-
dependencia entre las fases productivas constituyen características salientes 
de las cadenas agroalimentarias en el período reciente. La mayor coordina-
ción entre los eslabones se ha promovido en respuesta a cambios originados 
tanto por factores de demanda como de oferta.

Desde la demanda, la sofisticación en los patrones de consumo y las mayo-
res exigencias de estandarización han requerido una mayor coordinación entre 
los actores que participan en la producción, el procesamiento y el comercio 
de bienes agroalimentarios. En lo que refiere específicamente a los productos 
cárnicos, ciertos atributos han adquirido mayor gravitación entre los consu-
midores, como la calidad nutricional de la carne, el tipo de alimentación del 
ganado, aspectos referidos al bienestar animal y al cuidado del ambiente. Estos 
cambios se enmarcan en transformaciones mayores que responden a la emer-
gencia de un nuevo paradigma en torno a la seguridad alimentaria y a nuevos 
énfasis en las agendas de desarrollo ante las crecientes preocupaciones en tor-
no a la salud, la inocuidad, la calidad y el ambiente.

En efecto, nuevas temáticas en materia de desarrollo ingresaron a la 
agenda internacional durante la década del ochenta, se consolidaron en los 
noventa y, desde entonces, han ido permeando las políticas públicas tanto 
en el ámbito internacional como local. La noción de seguridad alimentaria, 
como parte de los componentes necesarios hacia el mayor bienestar colectivo, 
se complejizó y abarcó nuevas aristas. Su significado trascendió al mero acce-
so universal a los alimentos y se resignificó en la necesidad de satisfacer una 
creciente demanda alimentaria en cantidad, pero también en calidad y diver-
sidad, garantizando el acceso a alimentos nutritivos e inocuos, producidos, 
a su vez, de una forma sustentable. Este nuevo sentido común, sintetizado 
recientemente en el concepto de una salud,1 vincula animales, alimentos, y 
ambientes sanos, con personas sanas.

1	 La Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (fao) 
adoptó el concepto de una salud en el abordaje y la promoción de «seguridad alimenta-
ria, agricultura sostenible, inocuidad alimentaria, resistencia a los antimicrobianos, nu-
trición, sanidad animal y vegetal, pesca y medios de vida». En el enfoque se reconoce 
que la salud humana, los animales domésticos y salvajes, las plantas y el medio ambiente 
en general están estrechamente relacionados y son interdependientes. Véase fao, pnuma, 
oms y omsa (2023).
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Las implicancias de esa resignificación no han tenido solo un carácter no-
minativo, sino que se han ido plasmando en la normativa internacional referida 
a la producción y comercialización de alimentos, dando lugar a una expansión 
de regulaciones que atienden al control higiénico, sanitario y fitosanitario y a 
cuestiones técnicas relativas a criterios de clasificación, empaquetado y nor-
mas de calidad de los bienes agroalimentarios. Este conjunto de normativas de 
carácter cualitativo ha adquirido mayor importancia en paralelo a las sucesivas 
crisis sanitarias registradas durante las últimas décadas.

Desde la oferta, la mayor coordinación entre las distintas fases de las cade-
nas agroalimentarias ha sido posible gracias al desarrollo de nuevas tecnologías 
en la producción, el procesamiento y la distribución de bienes agroalimenta-
rios. En lo que refiere estrictamente a las nuevas tecnologías aplicadas al pro-
ceso productivo de la cadena cárnica, se destacan los estudios genéticos en la 
selección animal, las aplicaciones de las tic al proceso productivo, la incorpo-
ración de nuevas facilidades de industrialización y de frío, los procesos de au-
tomatización en la faena y el desosado y las mejoras en los sistemas de control 
operativo. Estas innovaciones se han constituido en herramientas clave para 
el cumplimento de estándares de calidad y de inocuidad de los productos, al 
tiempo que han viabilizado, mediante la mejora de los sistemas de información 
y codificación, la mayor coordinación entre eslabones.

En suma, la reconfiguración agroalimentaria reciente ha conllevado 
cambios significativos en las formas de organización de la producción y nue-
vas condicionantes a la comercialización de alimentos que presentan desafíos 
en materia de capacidades tecnológicas, organizacionales e institucionales. 
En cualquier escenario pos covid-19, las perspectivas futuras indican que, 
lejos de retrotraerse, estas tendencias se profundizarán. La demanda de ali-
mentos inocuos y de calidad, producidos de forma sustentable en armonía 
con las buenas prácticas de bienestar animal, y los consiguientes mayores 
requerimientos de información de los procesos de producción son cambios 
que llegaron para quedarse.

La investigación que dio lugar a este libro tuvo como objetivo examinar 
el reposicionamiento de la cadena de carne bovina uruguaya en este nuevo 
escenario. Las preguntas que orientaron el estudio dieron lugar a objetivos 
más específicos, que buscaron responder: ¿cómo los cambios del sistema 
agroalimentario global han transitado por Uruguay?, ¿qué ha pasado con la 
inserción externa de la carne vacuna en este nuevo contexto?, ¿cuáles han 
sido las principales transformaciones de la canasta exportadora?, ¿cuáles han 
sido los cambios en términos de estructura y actores de la cadena cárnica?, 
¿cómo ha sido su desempeño productivo?, ¿cómo ha sido la dinámica en el 
relacionamiento entre actores? y ¿cuál ha sido el papel de las instituciones, 
internacionales y domésticas, en la reconfiguración de la cadena?

Con fines descriptivos, entonces, se buscó identificar las principales 
transformaciones de la canasta de exportación de carne vacuna, en términos 
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de productos y mercados, así como mapear los cambios en la estructura y el 
desempeño productivo de las fases primaria e industrial de la cadena. Desde 
un abordaje más analítico, se indagó en el relacionamiento entre actores, se 
caracterizaron los mecanismos de coordinación entre ambos eslabones y se 
aportó una interpretación de su dinámica. Por último, se buscó identificar las 
principales transformaciones institucionales desde el plano multiescalar que 
han sido parte en la reconfiguración de la cadena.

Se partió de algunas hipótesis preliminares. En primer lugar, se trabajó 
con la hipótesis de que la mejora de la inserción externa de la carne vacuna 
uruguaya se debió al mejor estatus sanitario y a avances tecnológicos que 
posibilitaron el fortalecimiento de los sistemas de información e incrementos 
en materia de calidad. Se hipotetizó también que la inserción externa virtuosa 
respondió a un contexto externo favorable, signado por avances en las nego-
ciaciones multilaterales que devinieron en menores restricciones, pero, sobre 
todo, en cambios en el tipo de condicionantes para los países exportadores 
de carne vacuna. Estas nuevas condicionantes, asociadas a mayores exigencias 
relativas a la inocuidad y calidad de las carnes, promovieron una valorización 
de ciertas prácticas que, en gran medida, son inherentes al proceso de pro-
ducción de la carne vacuna uruguaya.

En segundo lugar, haciendo uso de las herramientas conceptuales pro-
porcionadas por el enfoque teórico adoptado, se trabajó con la hipótesis 
de un incremento de mecanismos de coordinación alternativos al mercado 
spot, como resultado de la mayor especificidad de los productos exportados 
que complejizó la información requerida en las transacciones y que, por 
consiguiente, promovió formas de coordinación más estrecha entre gana-
deros e industriales.

Por último, en el entendido que el papel del Estado y el campo de acción 
de las políticas públicas es determinante en el rumbo y devenir de los países, 
se hipotetiza sobre los esfuerzos de aprendizaje y construcción institucional 
que posibilitaron el fortalecimiento de políticas sectoriales específicas, vin-
culadas a crecientes demandas de alimentación saludable e información tras-
parente. Las políticas nacionales son solo una cara de la moneda, aunque de 
ellas depende, en gran parte, que las fuerzas de la globalización se conviertan 
o no en oportunidades.

Las hipótesis de trabajo se asientan en la construcción de relatos in-
terpretativos. A efectos de discutir tales relatos, el diseño metodológico 
abarcó la generación de evidencia, la apropiación de los enfoques teóricos 
reseñados y la construcción de hechos estilizados para inspirar la ref lexión 
teórica. El tipo de modelo explicativo fue el interpretativo, llevado a cabo 
mediante un análisis de tipo cualitativo, aunque respaldado con abundante 
evidencia cuantitativa. Para la producción de evidencia se usaron distin-
tas técnicas y tipos de fuentes. Se hicieron un análisis documental y una 
sistematización de información a partir de una revisión bibliográfica. Se 
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elaboraron bases de datos y se construyeron indicadores a partir de fuentes 
primarias así como de estimaciones basadas en fuentes secundarias. Se rea-
lizaron entrevistas previas y exploratorias que se volvieron insumos para la 
hoja de ruta de la investigación y, luego, se efectuaron entrevistas en pro-
fundidad a informantes calificados.

Antes de pasar a los capítulos medulares de la investigación, se entien-
de necesario efectuar dos precisiones. La primera es que, cuando se hace 
referencia a la cadena o complejo de carne vacuna, se alude al conjunto de 
actividades que va desde la producción de la materia prima (ganado) hasta la 
comercialización y el consumo de productos cárnicos finales. En el texto se 
optó por utilizar indistintamente los términos complejo y cadena, a sabiendas, 
sin embargo, de que ambas nociones parten de enfoques teóricos diversos. La 
segunda precisión tiene que ver con los límites del trabajo de investigación en 
lo que refiere al objeto de estudio. En la investigación se examinaron la fase 
primaria y la industrial del complejo, no se abarcó la intermediación —comi-
sionistas y consignatarios— ni tampoco los actores pertenecientes a la fase 
de comercialización y logística de la cadena. Por otro lado, se puso el foco en 
el segmento de exportación y no en el mercado interno. Por tanto, la inves-
tigación no pretendió abordar en su totalidad el análisis de la cadena y todas 
sus problemáticas, sino que se restringió al estudio de la ganadería bovina, la 
if y los mercados de exportación de los productos cárnicos resultantes.

El libro se organiza en seis capítulos. En el capítulo 1 se presentan, de 
forma sintética, los lineamientos conceptuales sobre cadenas globales de va-
lor que guiaron el análisis y se atiende a la reconfiguración de las cadenas 
agroalimentarias en curso, con lo que se arriba a los principales cambios del 
mercado cárnico internacional durante las últimas cuatro décadas. En el ca-
pítulo 2 se examina la inserción externa de la carne vacuna uruguaya y se 
identifican las transformaciones de la canasta exportadora según productos 
y destinos y las condicionantes de acceso a mercado. En el capítulo 3 se pre-
senta un mapeo de la if; se describen los principales cambios estructurales 
en términos de actores y procesos y se analiza su desempeño productivo a la 
luz de los nuevos y mayores requerimientos de los mercados. En el capítulo 4 
se atiende a la fase primaria de la cadena; se describen los principales cam-
bios estructurales y se examina su desempeño productivo. En el capítulo 5 se 
aborda la gobernanza de la cadena, con foco en la evolución de mecanismos 
de coordinación entre la fase primaria y la if. En el capítulo 6 se revisan los 
principales arreglos institucionales domésticos relativos a la cadena cárnica. 
Por último, se presentan las conclusiones.
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Capítulo 1

Cadenas globales de valor, bienes agroalimentarios  
y mercado cárnico internacional

Las transformaciones en la cadena de carne vacuna durante las últimas dé-
cadas se enmarcan en un contexto de transformaciones a escala global, tan-
to en el ámbito tecnológico y organizacional como en el institucional. Su 
abordaje, por tanto, requirió de un enfoque teórico que permitiese situar 
los cambios en la configuración de la cadena en cuestión como parte de la 
reconfiguración del mercado internacional de la carne bovina y del sistema 
agroalimentario mundial.

Una manera de entender los vínculos entre lugares específicos de pro-
ducción y la economía global es a través del estudio de la cadena o red de 
conexiones entre las diferentes actividades imbricadas en el desarrollo de un 
producto o commodity. Dentro de esta línea, los enfoques de cadenas globales 
de valor (cgv) y redes de producción global (rpg) proveen de un marco analí-
tico para abordar el análisis de cómo las firmas, naciones y regiones interac-
túan a través de las actividades de las que son parte.

A continuación, se presentan los principales conceptos del enfoque 
teórico adoptado, para luego hacer foco en la reconfiguración del sector 
agroalimentario a escala global y, en particular, en las principales tendencias 
registradas en el comercio de la carne bovina. El análisis se efectúa con base 
en la información producida y recopilada en bases de datos internacionales y 
a partir del relevamiento y sistematización de fuentes secundarias.

Algunas coordenadas teórico-conceptuales

El enfoque de cgv se originó y se popularizó por los trabajos de investi-
gación de Gary Gereffi (1994) en la década del noventa. Los elementos 
conceptuales del marco de cgv, no obstante, tienen más larga data y sus 
premisas recogen preocupaciones teóricas de enfoques previos. Sus raíces 
se encuentran en la tradición del análisis de la teoría de sistema-mundo y 
se originan en la noción de cadenas productivas (commodity chains) desarro-
llada por Terence Hopkins e Immanuel Wallerstein (1977, 1986, 1994). 
En sus inicios, el enfoque de cgv buscó operacionalizar algunas de las ca-
tegorías conceptuales definidas por esta teoría a través del análisis de las 
dinámicas de la organización de la producción global, con lo que se pone el 
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foco en las empresas trasnacionales (et) y en su relación con los procesos 
de desarrollo (Gereffi, Humphrey y Sturgeon, 2005). 

Sin embargo, lejos de enfocarse solo en las grandes firmas, los estudios 
enmarcados en el enfoque de cgv han abarcado el análisis de diferentes ac-
tores, desde los productores y el Estado como regulador hasta los sistemas 
de distribución y venta y los intermediarios. Uno de los principales focos de 
análisis ha sido la gobernanza en las cadenas, esto es, las variaciones en las for-
mas en que las empresas organizan sus redes de producción, intercambian y 
efectúan transacciones. En este sentido, se recoge la preocupación inicial de 
la teoría de costos de transacción de R. H. Coase (1937), que más adelante 
retoma Oliver Williamson (1975, 1981, 1985), acerca de por qué el merca-
do no regula todas las transacciones y, en ocasiones, las empresas internalizan 
sus procesos productivos. Se nutre, asimismo, de miradas alternativas sobre 
las motivaciones presentes en las relaciones intraempresas, provenientes de 
enfoques sociológicos que enfatizan la cooperación y confianza (Granovetter, 
1985) y no solo el oportunismo, así como de vertientes teóricas propias de la 
geografía económica que introducen factores relativos a la proximidad geo-
gráfica y a la dimensión territorial (Scott, 1988; Storper, 1995).

A los efectos de examinar empíricamente la trayectoria de un producto, 
Gary Gereffi (1994) propone una estructura analítica en torno a tres dimen-
siones: la estructura input-output de la cadena de un producto, la concen-
tración/dispersión territorial que abarca y su gobernanza interna. Mientras 
que las dos primeras dimensiones han sido examinadas sobre todo con fines 
puramente descriptivos, es decir, como forma de estudiar el perfil de la con-
figuración de la cadena, la tercera dimensión —la gobernanza— es la que ha 
recibido mayor atención desde un abordaje analítico (Gibbon, 2001).

El análisis de la gobernanza de la cadena permite arrojar luz sobre cómo 
se coordina la cadena y quién o quiénes son los que ejercen el control. Permite 
identificar cómo las firmas líderes coordinan la producción a través del con-
trol de los encadenamientos productivos hacia atrás y hacia delante a lo largo 
de la cadena (Oro y Pritchard, 2011). Un gran número de estudios empíricos 
se han abocado a analizar los mecanismos de coordinación (cuadro 1) y sus 
cambios (cuadro 2).
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Mercado

Transacciones para las cuales no se requiere una relación directa entre pro-
ductores y compradores. En este tipo de transacciones la comercialización se 
da sobre la base de precios de mercado. El proveedor tiene la capacidad de 
producir el producto que el comprador desea y los requisitos del comprador 
(calidad, confiabilidad, etc.) son satisfechos por una variedad de empresas. El 
producto es estándar o de fácil elaboración. Cualquier requerimiento en el pro-
ceso de producción puede cumplirse mediante transacciones que no involucren 
estándares específicos como los requeridos mediante certificación.

Modular

Transacciones para las cuales se requiere mayor flujo de información entre 
productores y compradores. El producto se elabora con base en especifica-
ciones que los compradores estipulan a proveedores altamente capacitados. 
Los requerimientos de información son complejos, pero de fácil codificación y 
digitalización, y, por lo general, se trasmiten sobre la base de estándares bien 
establecidos.

Relacional

Transacciones para las cuales se requiere mayor flujo de información entre 
productores y compradores. Los requerimientos de información son comple-
jos, pero no son de fácil codificación. Compradores y proveedores mantienen 
relaciones de complementariedad, dada la especificidad de factores. Las tran-
sacciones se llevan a cabo sobre la base de una relación de confianza mutua o 
tolerando el oportunismo sobre la base de la dependencia, dadas las dificulta-
des y barreras de entrada para alcanzar niveles de internalización, aprendizaje 
y escala.

Cautiva

Transacciones para las cuales se requiere mayor flujo de información entre 
productores y compradores. El producto se elabora con base en especificacio-
nes que los compradores estipulan a proveedores. Un comprador o un grupo 
pequeño de compradores ejerce un alto grado de control de la cadena, especifi-
cando con frecuencia las características del producto a producir y, eventual-
mente, los procesos a seguir y los mecanismos de control a aplicar. Este nivel 
de control surge del papel protagónico de una empresa líder en la definición 
del producto o del riesgo percibido por pérdidas ante eventuales fallas en el 
desempeño de los proveedores. En otras palabras, hay algunas dudas sobre la 
competencia de la cadena de suministro.

Jerárquica

Transacciones para las cuales se requiere mayor flujo de información entre 
productores y compradores. La empresa líder asume la propiedad directa de 
algunas operaciones en la cadena. Es decir, las transacciones se hacen intraem-
presa, dado que la empresa pasa a estar integrada en sentido vertical.

Cuadro 1. Tipos de gobernanza y mecanismos  
de coordinación

Fuente: elaboración propia a partir de Humphrey 
y Schmitz (2002), Fernández-Stark y Gereffi 
(2019) y Sturgeon (2011).

De acuerdo a Gereffi et al. (2005), como se aprecia en el cuadro 2, hay 
tres factores que explican el tipo de coordinación de las cadenas: la com-
plejidad de la información y el conocimiento requerido por los actores que 
conforman la cadena, la facilidad de codificación de la información y la ca-
pacidad de los proveedores para hacer frente a las demandas requeridas por 
los compradores. La combinación heterogénea de estos factores es la que de-
termina si las cadenas están coordinadas estrictamente por señales provistas 
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por el mercado, si se basan en una gobernanza de red (modular o relacional) 
o si son determinadas en mayor medida por relaciones de subordinación de 
los proveedores a los compradores (cautivas o jerárquicas).

Formas de 
gobernanza

Grado y com-
plejidad de las 
transacciones

Grado de 
habilidad para 
codificar las 
transacciones

Capacidad resi-
dente en la base 
proveedora

Grado de coordi-
nación explícita y 
grado de asimetría 
de poder

Mercado Bajo Alto Alta

Bajo


Modular Alto Alto Alta

Relacional Alto Bajo Alta

Cautiva Alto Alto Baja Alto

Jerárquica Alto Bajo Baja

Cuadro 2. Principales determinantes de la gobernanza

Fuente: Gereffi et al. (2005).

De acuerdo al enfoque, estas formas de coordinación, lejos de considerarse 
estáticas, evolucionan y se transforman acorde van cambiando los tres factores 
mencionados —complejidad de la información, codificación y capacidad de la 
base proveedora—. Según los autores, estas variables, en menor o mayor medi-
da, están determinadas por las características tecnológicas de los productos y 
procesos en cuestión, así como por la capacidad de los actores participantes de 
las cadenas de adoptar y hacer generalizado el uso de estándares y esquemas de 
codificación que faciliten y disminuyan los costos de transacción.

El pasaje de una estructura de gobernanza basada en el mercado a una 
de tipo relacional o modular vendrá dado, en primer lugar, por un incre-
mento en la complejidad de la información requerida en las transacciones. 
Esa mayor complejidad, que puede provenir de una mayor diferenciación de 
productos o del surgimiento de productos con mayor nivel de especificidad, 
requiere mecanismos de negociación más coordinados, y por tanto dará lugar 
a una gobernanza de red o a una cautiva o jerárquica.

Relaciones modulares o vínculos relacionales serán promovidos depen-
diendo de la factibilidad que haya para codificar y precisar la información 
requerida en la transacción. Si no es posible codificar todas las caracterís-
ticas comprendidas en la transacción, entonces la coordinación será de tipo 
relacional, en la que el intercambio de información se da de forma tácita y 
parte de la construcción de vínculos de cooperación, según factores como 
la reputación y la confianza mutua. A medida que se instrumenten proto-
colos estandarizados y tecnologías de proceso automatizadas, entonces, los 
vínculos entre eslabones pasarán a ser modulares, es decir, la información 
intercambiada en la transacción, si bien compleja, podrá codificarse y no 
dependerá necesariamente —o solo— de lazos relacionales.
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Por otro lado, y según el enfoque adoptado, el tipo de gobernanza 
también estará inf luido por la capacidad de la base proveedora. Cuando los 
proveedores no puedan responder de forma adecuada a los requerimien-
tos que demanda la transacción —sea en términos de cumplimiento en los 
tiempos de suministro, en la regularidad o en la calidad y las exigencias 
técnicas solicitadas—, los compradores tendrán incentivos para mantener 
vínculos cautivos (trasmitiendo información muy detallada y pautando a los 
proveedores) o relaciones jerárquicas estableciendo vínculos intraempresa 
(integrándose verticalmente).

Asimismo, y en el marco de los procesos de desarrollo económico, el 
enfoque de cgv ha puesto el foco sobre el vínculo entre el tipo de gober-
nanza y las posibilidades de escalamiento (upgrading). Escalar en las cade-
nas de valor hace referencia tanto a la posibilidad de desarrollar mejores 
productos (upgrading de productos) o hacerlos más eficientes (upgrading 
de procesos) como también a expandirse o trasladarse hacia actividades más 
cualificadas (upgrading funcional) e incluso hacia otros sectores producti-
vos (upgrading intersectorial).

Como sostienen John Humphrey y Olga Memedovic (2006), la pregun-
ta clave es hasta qué punto el conocimiento fluye dentro de las cadenas de 
valor, en particular de los grandes compradores a los pequeños proveedores. 
¿En qué medida los flujos de conocimiento a lo largo de las cadenas de valor 
promueven el upgrading? La gobernanza es en particular importante para la 
generación, transferencia y difusión del conocimiento que conduce a la inno-
vación, lo que les permite a las empresas, industrias y países mayores niveles 
de productividad y competitividad y, en general, un mejor desempeño.

John Humphrey y Hubert Schmitz (2000) afirman, a partir de una serie 
de trabajos empíricos, que la gobernanza de tipo jerárquica o cautiva, si bien 
puede promover condiciones favorables para los escalamientos de producto y 
de proceso, plantea obstáculos para el upgrading funcional. Por el contrario, 
en las cadenas coordinadas sobre la base de precios de mercado, los procesos 
de upgrading de producto y proceso tienden a ser más lentos, pero hay mayor 
apertura para el upgrading funcional. Los autores sostienen que la gobernan-
za en red —relacional y modular— es la que ofrece mayores posibilidades 
de escalamiento en sus múltiples formas —producto, proceso, funcional e 
intersectorial—. No obstante, ese tipo de vínculos requiere elevados niveles 
de competencia por parte de los proveedores.

Con base en ese primer estudio, Humphrey y Schmitz (2002) exa-
minan las implicancias para los países en desarrollo de participar en las 
cadenas globales de valor, poniendo el foco en el tipo de gobernanza y las 
posibilidades de upgrading. Sostienen que las firmas líderes, ejerciendo la 
gobernanza, juegan un papel significativo en la determinación de las opor-
tunidades de upgrading. De acuerdo a los autores, durante las últimas dé-
cadas se ha registrado un aumento de los mecanismos de coordinación más 
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estrechos, en detrimento de la gobernanza de mercado. En líneas generales, 
distintas razones explican esa tendencia, entre las que destacan el papel que 
han adquirido los compradores globales en sectores intensivos en mano de 
obra, estableciendo mayores exigencias relacionadas al diseño y a los pro-
cesos de producción; el incremento del uso de estándares en los procesos 
de producción y la consiguiente necesidad de monitoreo y supervisión, y la 
mayor demanda por productos personalizados en paralelo a la exigencia de 
menores tiempos de suministro.

El marco analítico provisto por el enfoque de cgv se ha enriquecido por 
aportes provenientes del enfoque de rpg que han promovido la incorpora-
ción de una perspectiva relacional a la temática. Múltiples aristas relaciona-
das con la incrustación territorial (embeddedness), la teoría del actor-red y los 
ambientes institucionales han enriquecido y complejizado la perspectiva de 
cgv (Oro y Pritchard, 2011).

Más allá de las empresas y sus conexiones, las cadenas globales de pro-
ducción están atravesadas por contextos sociales e institucionales específi-
cos en escala nacional, regional y global. Como sostiene Timothy Sturgeon 
(2001), las cadenas de valor no se forman en el vacío, sino dentro de una 
compleja matriz de instituciones y de políticas industriales definidas.

Como se había hecho referencia antes, el grado de complejidad de los 
intercambios de información, los sistemas de codificación y las capacidades 
de la base proveedora ayudan a entender la gobernanza desde una perspectiva 
dinámica. Estos tres factores están asociados a transformaciones tecnológi-
cas y organizacionales. Así, por ejemplo, la introducción de innovaciones de 
proceso puede dar lugar a mejoras en la codificación de la información y pro-
mover transacciones complejas a través de vínculos modulares y no mediante 
la gobernanza relacional. En otro caso, la ausencia o carencia de proveedores 
competentes podría dar lugar a la conformación de la gobernanza cautiva o 
jerárquica, y una posterior mejora de las capacidades —vía desarrollo tecno-
lógico— conduciría a un cambio hacia formas de gobernanza relacionales o 
modulares. Las instituciones juegan un papel muy importante en los proce-
sos de cambio en la organización del trabajo y en la incorporación de nuevas 
tecnologías en los segmentos imbricados en las cadenas y, por consiguiente, 
inciden en los modos de gobernanza. Asimismo, si bien la complejidad, co-
dificación y capacidad productiva son factores explicativos del pasaje de un 
modo a otro de coordinación, este no necesariamente ocurre de forma auto-
mática. Los factores institucionales influyen en cómo y a qué ritmo se da el 
pasaje de una forma de gobernanza a otra de modo que, en el marco analítico 
de las cgv, pasó a ser insoslayable el análisis del ambiente institucional en que 
está inserta la cadena.

En síntesis, y a efectos instrumentales, el enfoque teórico adoptado en 
esta investigación propone algunas herramientas conceptuales para el estu-
dio de una cadena productiva. El estudio abarca cuatro dimensiones, dos de 
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tipo más descriptivo, que permiten hacer un mapeo de la cadena y que con-
sisten en el análisis de los productos, procesos y actores involucrados y del 
territorio donde se desarrollan las actividades y otras dos dimensiones cuyo 
abordaje es más de tipo analítico, que abarcan el estudio de la gobernanza 
(cómo coordinan los actores) y del análisis institucional (las reglas de juego 
que estructuran incentivos para el relacionamiento y las interacciones socia-
les). Esta estructura de análisis es usada para el estudio de la cadena de carne 
vacuna uruguaya durante las últimas cuatro décadas. En el libro se propone 
una recorrida por los principales cambios que tienen lugar en la cadena, to-
mando como guía las dimensiones propuestas mencionadas. Lo que sigue en 
este capítulo se corresponde con parte del análisis institucional que abarca el 
análisis de las reglas de que vienen dadas y que, si bien no marcan destinos, 
los condicionan. La mirada al contexto externo y a las condicionantes de 
inserción a los mercados se vuelve ineludible en un complejo con una fuerte 
orientación exportadora y en un país de las dimensiones del nuestro.

La globalización productiva  
y la reconfiguración agroalimentaria en curso

Las transformaciones del comercio internacional durante la segunda glo-
balización, al igual que durante la primera, no pueden explicarse sin hacer 
referencia a la drástica reducción de los costos del transporte y de las co-
municaciones y a los cambios en la geopolítica mundial acaecidos durante 
las últimas décadas.2

Durante estas dos fases globalizadoras, el incremento del comercio ha 
sido mayor que el de la producción, lo que da cuenta de la mayor interrela-
ción entre países y regiones. Sin embargo, la expansión del comercio mundial 
en el período de la segunda posguerra y acelerada hacia finales del siglo xx 
presenta características que denotan cambios relevantes respecto a períodos 
pasados y, en especial, respecto a la primera globalización.

El crecimiento del comercio durante la segunda globalización se explica, 
en gran medida, por el mayor intercambio entre bienes manufacturados y sus 
componentes y por la mayor participación de los servicios en el comercio total. 
El comercio de bienes agropecuarios, por su parte, que había comenzado a 

2	 La segunda globalización es el período desde el último cuarto del siglo xx hasta la 
actualidad y nos remite a la primera globalización, término comúnmente utilizado 
para referir al período situado entre 1870 y 1914 y caracterizado por una expansión 
significativa del comercio mundial de bienes, capitales y personas. Mientras el primer 
período de intensificación de la globalización tuvo de pilares fundamentales al sistema 
de patrón oro, al dominio británico y a una red de acuerdos comerciales bilaterales, el 
actual se asienta en un andamiaje financiero complejo, es moldeado por el avance del 
multilateralismo y del regionalismo y tiene un liderazgo más disputado tras la pérdida 
gradual de la hegemonía estadounidense.
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disminuir su participación a inicios del 1900, siguió su tendencia a la baja y 
de representar el 35 % del comercio mundial a mediados del siglo xx pasó a 
significar menos del 10 % a inicios del presente siglo (omc, 2013, p. 54).

La expansión del comercio mundial en términos de la participación 
relativa de países y regiones ha sido desigual. A diferencia de la primera 
globalización, en esta segunda fase lo distintivo ha sido el incremento del 
comercio entre países de mayor grado de industrialización. El auge del co-
mercio intraindustrial, no obstante, no ha sido propiedad exclusiva de los 
países tradicionalmente más avanzados, sino también de países en desarrollo 
que han experimentado una rápida industrialización durante las décadas del 
ochenta y noventa.

El aumento del comercio intrafirma ha sido otro de los pilares en los que 
se ha anclado la globalización productiva en curso. Nótese que, para 2010, 
más de dos tercios del comercio mundial ocurre entre las grandes firmas y sus 
proveedores (Unctad, 2010). La fragmentación del proceso productivo en 
paralelo al incremento del comercio intrafirma se corresponde con transfor-
maciones en el ámbito de la organización de las firmas y de nuevas estrategias 
empresariales que incluyen mecanismos de coordinación directa. La interna-
lización de la producción y las nuevas formas de gobernanza han promovido 
la expansión de las et y las inversiones extranjeras. Estos fenómenos no son 
recientes, pero durante las últimas décadas se han manifestado de forma dis-
tinta a períodos anteriores.

En efecto, las inversiones extranjeras durante la segunda globalización 
son, en su mayoría, inversiones extranjeras directas (ied) —el inversor man-
tiene el control de los recursos—, a diferencia de las inversiones de portafolio 
más extendidas durante la primera globalización, cuando el control era ejerci-
do sobre los recursos financieros. Otra peculiaridad es la mayor participación 
de países emergentes y en desarrollo, no solo como destino, sino también 
como origen de las ied. Por otro parte, los destinatarios mayores de las ied 
durante la segunda globalización se han concentrado en el sector servicios. 
Cabe notar, sin embargo, la importancia de la inversión transfronteriza, es 
decir, las actividades de filiales de et de tipo servicios pertenecientes al sec-
tor primario y al manufacturero, como las funciones de oficinas centrales o 
de apoyo, los holdings financieros, los centros de adquisición y logística, la 
distribución y la investigación y el desarrollo. Según la Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (unctad, 2017), consideran-
do este tipo de inversiones, la ied en los servicios podría estar sobreestimada 
en más de un tercio.

Por último, y al igual que con lo ocurrido durante la primera globali-
zación, una característica central del actual período de profundización de 
la globalización ha sido el notable proceso de integración económica inter-
nacional. No obstante, mientras a finales del siglo xix y principios del xx la 
integración económica descansó en unos cimientos políticos internacionales 
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sencillos, en términos relativos, desde mediados del siglo xx esta ha sido pro-
movida por un complejo sistema basado en instituciones económicas multi-
laterales, diseñado deliberadamente para regular el comercio, las inversiones 
y los flujos de capital.

Los cimientos de ese ordenamiento económico global tuvieron al Fondo 
Monetario Internacional (fmi), al Banco Internacional de Reconstrucción y 
Fomento (birf) y al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (gatt, 
por sus siglas en inglés) como sus pilares básicos. En paralelo, un fenómeno 
destacable de la segunda globalización ha sido el avance del regionalismo. 
Dos fases han caracterizado la expansión de los acuerdos comerciales regio-
nales (acr), con distintos impactos sobre el comercio. La primera, originada 
con la creación de la Comunidad Económica Europea (cee) en 1957, fue 
de carácter más bien defensivo y se caracterizó por un regionalismo hacia 
adentro. El inicio de la segunda fase se ubica a mediados de los noventa y se 
ha caracterizado, en general, por la adopción de políticas de regionalismo 
abierto, más compatible con los compromisos multilaterales. Sin embargo, 
la proliferación de los acuerdos comerciales regionales desde entonces ha 
contrastado con el lento ritmo por el que avanzan las negociaciones multila-
terales del comercio (O’Brien y Williams, 2010).

La regulación del comercio, formalmente institucionalizada en la se-
gunda posguerra a través del gatt y en manos de la Organización Mundial 
del Comercio (omc) desde 1995, no implicó la retirada de políticas comer-
ciales proteccionistas, pero limitó de forma sustantiva las barreras tradi-
cionales del comercio. En contraposición, las llamadas medidas o barreras 
no arancelarias (mna)3 se incrementaron desde la década del setenta, sobre 
todo en los países desarrollados, lo que constituyó otra de las características 
salientes del período de estudio, en especial en lo que refiere al comercio de 
productos agropecuarios.

Entre las mna, las restricciones de mayor importancia han sido las refe-
ridas a las importaciones, como los recargos variables a la importación (cuyos 
efectos son equivalentes a los derechos aduaneros) o las restricciones cuantita-
tivas en forma de prohibiciones, cuotas o contingentes arancelarios. También 
se han aplicado barreras a las exportaciones como resultado de acuerdos de 
restricción voluntaria a las exportaciones o mediante subsidios a la exportación. 
A este tipo de mna al comercio, que refieren a medidas de tipo cuantitativo, se 
le han adicionado disposiciones de carácter cualitativo, que atienden al control 
sanitario de los animales y los vegetales y a la inocuidad de los alimentos, así 
como a otras cuestiones técnicas relativas a normas alimentarias.

3	 Las mna son definidas por la Unctad como «medidas de política, distintas de los arance-
les aduaneros ordinarios, que pueden tener repercusiones económicas en el comercio in-
ternacional de bienes, modificando el volumen de las transacciones, los precios o ambas 
cosas» (Unctad, 2012, p. 1). Desde el 2006 existe un sistema de codificación de mna a 
partir de una clasificación de medidas, elaborado por ese organismo.
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El número de notificaciones referidas a las medidas sanitarias y fito-
sanitarias (msf) y a los denominados obstáculos técnicos al comercio (otc) 
presentados a la omc son un indicador útil para ilustrar el incremento de 
la importancia de este tipo de medidas en el total de barreras comerciales 
aplicadas. Mientras el número de solicitudes anuales de cada una de estas 
medidas no alcanzó a diez en 1995, 2010 se registraron más de cincuenta 
notificaciones de msf y más de ochenta de otc (omc, 2012, p. 106).

Las msf hacen referencia a la adopción de regulaciones restrictivas del 
comercio en aras de proteger la salud de personas y animales (sanitarias), 
así como de plantas y vegetales (fitosanitarias). Algunas de ellas son la im-
posición de determinados procesos productivos, la exigencia de origen, los 
procesos de inspección y certificación, el etiquetado relacionado con la salud 
y los límites máximos de residuos y de aditivos permitidos. Los otc, por su 
parte, abarcan las reglamentaciones, los estándares y los procedimientos de 
evaluación de conformidad que afectan a las características del producto, 
como lo son el diseño, etiquetado y empaquetado, así como la normativa 
referida al proceso productivo siempre y cuando estén relacionadas con las 
características del producto.

Las diferencias entre los otc y las msf son difusas. Por ejemplo, las me-
didas sobre bienestar animal no están incluidas en las msf, sino en los otc; las 
medidas relacionadas con enfermedades no transmitidas por plantas y anima-
les tampoco están en las msf, sino en los otc, y las normas sobre etiquetado 
se pueden considerar dentro de las msf o los otc, dependiendo si su finalidad 
es proteger la salud o informar a los consumidores.

El incremento de las mna de carácter cualitativo, como las msf y los otc, 
en el comercio de bienes agroalimentarios implica mayores requerimientos al 
proceso productivo. Siguiendo a Humphrey y Memedovic (2006), las nuevas 
demandas incluyen garantías sobre la seguridad en términos de inocuidad 
y calidad de los productos, grandes volúmenes de suministro, velocidad y 
confiabilidad de entrega y personalización de productos a través del procesa-
miento y empaque. Los autores señalan que, si bien estas tendencias pueden 
convertirse en oportunidades para promover estrategias de diferenciación y 
mayor valor agregado, imponen, a su vez, elevadas exigencias para los pro-
veedores. El proceso de agregar valor requiere que el carácter distintivo del 
producto se establezca en el punto de origen y se mantenga a lo largo de la 
cadena. A los riesgos de incumplimiento sobre exigencias que hacen a la ca-
lidad y al tiempo de respuesta y confiabilidad de los productos se han suma-
do los de las crecientes regulaciones laborales y ambientales. Estos factores 
adquieren mayor importancia a medida que las empresas se involucran en 
transacciones que no están basadas en la competencia vía precios.

En efecto, la búsqueda de diferenciación y mayor innovación de produc-
tos por parte de las firmas líderes ha implicado un cambio en las técnicas de 
control de calidad; se ha pasado de procedimientos de inspección y testeo 
de los productos a la gestión de riesgos y el control de procesos. Este pasaje 
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ha ido en línea con la creación de estándares más estrictos, de amplio y di-
verso alcance, y en particular con la mayor importancia que han adquirido 
los estándares de procesos. En ese marco, el uso extendido de certificaciones 
responde a la necesidad de contar con procedimientos que otorguen una ga-
rantía escrita de que un producto o servicio está en conformidad con ciertas 
normas o estándares.

Humphrey y Memedovic (2006) sostienen que los estándares tienen 
efectos directos en la gobernanza. En primer lugar, vía un aumento de los 
requisitos de información y codificación en las transacciones. A medida 
que los estándares se vuelven más estrictos, los compradores tienden a re-
ducir los riesgos y costos de monitoreo mediante la introducción de están-
dares de proceso, destinados a lograr los estándares del producto. De esa 
forma, el requisito de información se limita a verificar que el proveedor 
esté certificado, con lo que se asume que el estándar y el esquema de cer-
tificación que lo respaldan son creíbles (es decir, se facilita el intercambio 
de información vía la codificación). Si bien los requisitos de información de 
las transacciones entre los minoristas y sus proveedores inmediatos tienden 
a simplificarse, se crean mayores desafíos para los eslabones aguas arriba en 
las cadenas. Esto tiene que ver con la segunda vía por la cual los estándares 
tienen implicancias directas en términos de gobernanza, y es el incremento 
de las competencias o capacidades esperadas de la base proveedora. Como 
advierten los autores, la introducción de estándares de proceso traslada los 
costos a los exportadores, con el consiguiente riesgo de excluir a los pe-
queños productores (y procesadores) que no puedan cumplir con las nuevas 
normativas dados sus elevados costos.

Los estándares pueden ser públicos o privados según sean estableci-
dos por autoridades regulatorias o por organizaciones no gubernamentales. 
Asimismo, se diferencian en cuanto a su carácter obligatorio o voluntario. 
Por lo general los estándares públicos son obligatorios, aunque hay volunta-
rios, mientras que los estándares privados no son de carácter obligatorio. En 
los hechos, sin embargo, esta divisoria se vuelve ficticia, ya que lo voluntario 
se vuelve obligatorio en la medida en que el exportador no accede al mercado 
si no alcanza el estándar, además de que, en algunos casos, estándares priva-
dos voluntarios han devenido, vía legislación, en obligatorios.

Las preocupaciones en torno a la expansión de barreras técnicas no arance-
larias al comercio y la consecuente proliferación de organismos de normalización 
y estandarización han estado contempladas en las negociaciones multilaterales 
y reflejadas en los acuerdos establecidos a partir de la constitución de la omc 
en 1995, como el Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (amsf) y 
el Acuerdo sobre Obstáculos Técnicos al Comercio (aotc). El papel creciente 
de los estándares privados ha dado lugar a controversias en el ámbito de la omc. 
Las preocupaciones se resumen en torno a cuestiones de legitimidad —quié-
nes son los generadores de estándares— y de accountability, que versan sobre la 
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existencia (o no) de base científica en su creación. La falta de armonización y 
equivalencia entre estándares similares y su nivel de complejidad y rigurosidad 
denotan dificultades en su implementación y controversias en su validación 
(Thorstensen y Costa Vieira, 2015).

Por otro lado, al tiempo que los estándares se han multiplicado, han 
ido cambiando su significado. De meras herramientas para disminuir costos 
de transacción en mercados de commodities, 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, dados los altos costos de certificación y los requerimientos 
en inversión necesarios para adoptarlos. Estas cuestiones se presentan como 
prioritarias en lo que refiere a la permanencia de los pequeños productores 
de todas partes del mundo, en especial de los no subsidiados, así como en 
la capacidad de respuesta a las nuevas exigencias por parte de los países 
exportadores del mundo en desarrollo.

El mercado internacional de la carne bovina: una panorámica

La carne bovina ha ocupado un lugar preponderante en lo que refiere a la 
producción y el comercio mundial de carnes. En una mirada de largo plazo, 
lo que se observa, no obstante, es su notoria pérdida de participación, tanto 
en el total de carne producido como en el comercializado. Ello se explica, por 
un lado, por las mayores facilidades en la producción de otro tipo de carnes, 
como la de porcinos o aves de corral. En un contexto en el que la tierra, la 
energía y el pienso se han encarecido, los menores requerimientos de espacio 
y alimento en relación con el bovino permiten responder con menores cos-
tos a la creciente demanda de proteína animal registrada durante las últimas 
décadas (Chemnitz, 2014). Por otro lado, el menor incremento relativo del 
consumo de carne bovina está asociado a cambios en los consumidores. La 
demanda creciente de proteínas en la dieta alimentaria se explica sobre todo 
por el aumento en el nivel de ingresos que han experimentado países en 
desarrollo, los cuales, por factores geográficos y culturales, consumen en su 
mayoría otras carnes, como la de pescado o la porcina, en lugar de la bovina. 
El consumo de carne en los países desarrollados, por otra parte, ya en la pri-
mera mitad del siglo xx había alcanzado niveles elevados, por lo cual ingre-
sos adicionales no se han traducido —o lo han hecho en menor grado— en 
incrementos en la cantidad de carne consumida.

No obstante, y a pesar de la pérdida de participación en el total de carne 
producido, la producción de carne bovina se incrementó de forma sosteni-
da durante el período de estudio, al tiempo que se modificaron los modos 
de producción. Se ha incrementado la adopción de sistemas de producción 
más intensivos, en especial en la fase de engorde del bovino. Los sistemas 
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productivos adoptados varían de acuerdo a las regiones productoras y están 
muy vinculados a los factores ecológicos del medio en que se desarrollan. Lo 
observado durante las últimas décadas, sin embargo, es el aumento en el uso 
de corrales de engorde en países donde tradicionalmente la producción ha 
estado basada en el pastoreo directo en praderas naturales. Los principales 
móviles del uso de sistemas intensivos han sido, por un lado, las limitaciones 
para responder a la creciente demanda con sistemas de producción extensivos 
y, por otro, la búsqueda de una mayor participación en mercados con prefe-
rencias por carne proveniente de bovinos alimentados con granos.4

El incremento del comercio mundial de carne bovina ha sido mayor que 
el de la producción. Entre 1980 y 2019 se duplicó la proporción del comer-
cio mundial en relación con su producción (gráfico 1).
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Gráfico 1. Comercio mundial de carne bovina en relación 
con su producción

Fuente: elaboración propia a partir de Faostat.

El precio internacional promedio de la carne bovina (gráfico 2), se redu-
jo drásticamente desde 1973, en gran medida como consecuencia de la crisis 
del petróleo y, si bien comenzó a recuperarse a partir de 1975, a finales de los 
setenta volvió a caer y la tendencia decreciente continuó hasta mediados de 
los noventa, cuando se revirtió para finalizar el período en un nivel superior 

4	 Un ejemplo claro de este tipo de estrategia es la que ha seguido Australia, con mayor 
énfasis desde principios del 2000. Tras la aparición de la encefalopatía espongiforme 
bovina (eeb) en Canadá y Estados Unidos, Japón y Corea prohibieron el ingreso de la 
carne proveniente de los países del nafta. Australia buscó cubrir la demanda insatisfecha 
ofertando más carne proveniente de ganado alimentado a grano, lo cual se efectivizó a 
través de inversión extranjera directa proveniente de Japón en corrales de engorde en 
Australia (usitc, 2018, p. 66).
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al de inicios del ochenta. Un análisis riguroso de la evolución que ha segui-
do el precio promedio de carne bovina implica un trabajo de investigación 
en sí mismo y, por tanto, excede el alcance de este trabajo. En el apartado 
siguiente, no obstante, se hará referencia a algunos factores que ayudan a 
comprender su dinámica.
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Gráfico 2. Precio internacional de la carne bovina (dólares 
constantes 2010)

Nota: Precio fob Estados Unidos (Costa Este); 
cortes mixtos, 85 % deshuesados, producidos en 
aus y nz. 
Fuente: elaboración propia a partir de World 
Bank Commodity Price Data (Pink Sheet Data).

El incremento del comercio de carne bovina durante el período de estu-
dio ha ido acompañado de un cambio en su composición, en especial desde 
finales de los noventa, cuando aumentó el comercio de cortes deshuesados 
en relación con el comercio de ganado en pie y de canales o medias canales 
(Flores, 2013). Los cambios en la composición del comercio de carne bovina 
no solo se han registrado en lo que refiere a productos, sino también a re-
giones. Se destaca la presencia de nuevos actores y la pérdida de importancia 
relativa de algunos viejos participantes del comercio mundial de carne bo-
vina. Como se observa en el gráfico 3, el mercado de exportación ha estado 
compuesto por un número escaso de exportadores y se ha caracterizado por 
un alto nivel de concentración. Los países de la Unión Europea (ue), del 
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (nafta, por sus siglas en 
inglés), de Australasia y del Mercado Común del Sur (Mercosur) han sido los 
mayores protagonistas. Sin embargo, ha habido cambios en sus participacio-
nes relativas durante el período de estudio.

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   34FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   34 20/11/24   1:32 p. m.20/11/24   1:32 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 35

0 %

10 %

20 %

30 %

40 %

50 %

60 %

70 %

80 %

90 %

100 %

1961 1966 1971 1976 1981 1986 1991 1996 2001 2006 2011 2016

CEE/UE EE. UU. ARG-BR-UY-PY AUS-NZ Otros

Gráfico 3. Volumen de carne bovina exportado, según 
principales exportadores (en porcentaje)

Nota: El volumen exportado por la cee/ue inclu-
ye las exportaciones intrazona. 
Fuente: elaboración propia a partir de Faostat.

Tras el incremento significativo de las exportaciones de la entonces cee, 
durante la década del setenta —incluyendo el comercio intrazona—, ese 
mercado fue el responsable de más del 50 % del volumen total exportado 
hacia mediados del ochenta. A partir de entonces se observa una continua 
pérdida de participación hasta finales del período de estudio, que representa 
menos del 25 % del total exportado. En contraposición, la participación de 
las exportaciones de los países del Mercosur se incrementó significativamen-
te desde mediados del noventa —lo que se explica, sobre todo, por el aumen-
to extraordinario de las exportaciones de Brasil (gráfico 4 y cuadro 3)— y 
alcanzó su pico máximo en 2006 cuando representó el 33 % del total expor-
tado. A partir de entonces, se mantuvo en el entorno del 22 % hasta finalizar 
el período de estudio. La participación de las exportaciones de los Estados 
Unidos también aumentó —de un 0,2 % a un 13 % entre 1980 y 2003— y 
se mantuvo en el entorno del 10 % durante la última década del período 
considerado. Los países de Australasia, por su parte, disminuyeron levemen-
te su participación desde mediados de la primera década del siglo xxi, y de 
representar el 22 % del total de carne bovina exportada pasaron al 15 %. Por 
último, es de destacar el incremento significativo de las exportaciones de 
India, que, hacia finales del período, se ubica segundo en el ranking, con casi 
el 16 % del total exportado (cuadro 3).
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Gráfico 4. Volumen de carne bovina exportada de países 
del Mercosur

Fuente: elaboración propia a partir de Faostat.

1985 1997 2006 2015 2018

cee 23 Australia 20 Brasil 28 Australia 19 Brasil 20

Australia 22 ee. uu. 17 Australia 19 India 19 India 16

Brasil 14 ue 16 India 9 Brasil 18 Australia 15

nz 11 nz 10 Argentina 7 ee. uu. 11 ee. uu. 14

Argentina 8 Argentina 8 nz 7 nz 7 nz 6

ee. uu. 5 Canadá 7 ee. uu. 7 Canadá 4 Argentina 5

Uruguay 4 Uruguay 5 Canadá 6 Paraguay 4 Canadá 5

Canadá 4 Brasil 4 Uruguay 6 Uruguay 4 Uruguay 4

Otros 9 India 4 Paraguay 3 ue 3 Paraguay 4

China 2 ue 3 México 2 ue 3

Otros 7 Otros 4 Otros 9 Otros 8

Total 100 Total 100 Total 100 Total 100 Total 100

Cuadro 3. Ranking de exportadores de carne bovina (en 
porcentaje, según volumen exportado)

Nota: El volumen exportado por la cee/ue no 
incluye las exportaciones intrazona. 
Fuente: elaboración propia a partir de gatt 
(1987) y usda (2001, 2009, 2017, 2020).

Mayores transformaciones se registran en el mercado de importación. 
El cuadro 4 da cuenta de la creciente presencia de los países en desarro-
llo, en especial de los países asiáticos emergentes, hecho estrechamente 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   36FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   36 20/11/24   1:32 p. m.20/11/24   1:32 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 37

ligado a los mayores niveles de ingreso alcanzados por estos países en las 
últimas décadas. Asimismo, los datos proporcionados por el cuadro permi-
ten apreciar la menor concentración del mercado importador hacia finales 
del período de estudio. A su vez, la participación de los cuatro mercados 
principales —ue, Estados Unidos, Rusia y Japón— en el total de impor-
taciones fue del 60 % en 1985, en 2019 ese porcentaje no alcanza el 40 %. 
El ingreso de China al grupo de mayores importadores durante la última 
década podría explicar tal diferencia. Sin embargo, aun si este país se añade 
al grupo de principales demandantes de carne bovina, la participación de 
estos cinco mercados en el total de importaciones se ubica en el entorno del 
50 % a finales del período de estudio.

1985 1997 2006 2015 2018

ee. uu. 35 ee. uu. 23 ee. uu. 21 ee. uu. 20 China 17

cee 15 Rusia 21 Rusia 14 Japón 9 ee. uu. 16

África 14 Japón 20 ue 11 China 9 Japón 10

Unión 
Soviética 12 ue 8 Japón 10 Rusia 8 Corea 

del Sur 7

Japón 8 Canadá 6 México 6 Corea 5 Rusia 6

Asia Central 5 México 4 Corea 4 ue 5 Hong 
Kong 6

Canadá 4 Corea 4 Egipto 4 Egipto 5 ue 4

Otros Asia 3 Brasil 3 Canadá 3 Hong 
Kong 4 Chile 4

Brasil 2 Egipto 3 Filipinas 2 Canadá 4 Egipto 3

Europa del 
Este 1 Taiwán 2 Chile 2 Chile 3 México 2

Otros 
Europa 1 Otros 6 Otros 23 Otros 28 Otros 25

Total 100 Total 100 Total 100 Total 100 Total 100

Cuadro 4. Ranking de importadores de carne bovina 
(porcentajes, según volumen exportado)

Fuente: elaboración propia a partir de gatt 
(1987) y usda (2001, 2009, 2017, 2019).

El reposicionamiento de actores está asociado, en gran medida, a la cre-
ciente complejidad en el patrón de comercio internacional de carne bovina. 
Este, históricamente, ha estado determinado por factores de distinta índole 
—geográficos, culturales, políticos, económicos—, pero, en particular, ha pre-
sentado una clara segmentación en torno a aspectos sanitarios y ha conformado 
dos rutas comerciales paralelas. Por un lado, el comercio de carne bovina de 
países libres de aftosa de la cuenca del Pacífico y, por otro, el comercio entre 
países con fiebre aftósica endémica de la cuenca del Atlántico.
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Durante las últimas décadas, distintos factores han hecho que esa seg-
mentación se vuelva más difusa. Al ya mencionado ingreso de nuevos consu-
midores se le agregan las transformaciones institucionales promovidas en el 
marco de las negociaciones multilaterales y la expansión de acr; los cambios 
en el estatus sanitario de los países exportadores, en un contexto de creciente 
importancia de la seguridad sanitaria de los productos de origen animal, y las 
mayores exigencias relativas a la inocuidad y calidad de las carnes, sobre todo 
en los mercados importadores más sofisticados.

En lo que refiere al primer factor, dos tendencias han incidido en la 
aparición de nuevas condicionantes para los exportadores de carne bovina. 
Por un lado, y como resultado de las negociaciones multilaterales, se ha in-
crementado el uso de contingentes arancelarios destinados principalmente a 
cortes de mayor calidad y las mna que atienden al control higiénico-sanitario 
y a factores relativos a la inocuidad de las carnes.

A inicios del período de estudio, las mna se conformaban en su ma-
yoría por los recargos variables a la importación, las restricciones cuanti-
tativas en forma de prohibiciones, las cuotas arancelarias, los acuerdos de 
restricción voluntaria a las exportaciones y los subsidios a la exportación. 
Tras la última ronda de negociación del gatt, que finalizó a mediados del 
noventa, los derechos de importación variables se transformaron en equi-
valente tarifario. Ante la preocupación de que este instrumento pudiera 
derivar en aranceles consolidados elevados, se establecieron niveles de ac-
ceso a mercado mínimo para los productos arancelizados, lo cual se instru-
mentó a través del uso de contingentes o cuotas arancelarias. A las cuotas ya 
asignadas —llamadas de acceso corriente— se le adicionaron las de acceso 
mínimo, destinadas a cortes vacunos de calidad. Asimismo, y 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 relación con criterios de clasificación, definición, 
empaquetado y normas de calidad (gráfico 5).
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Gráfico 5. Notificaciones de medidas sanitarias y fitosani-
tarias y obstáculos técnicos al comercio a la Organización 
Mundial del Comercio sobre la carne bovina

Fuente: elaboración propia a partir de i-tip data 
base (omc).

Por otro lado, y en paralelo a las negociaciones multilaterales, se han ex-
pandido los acr. Entre 1990 y 2017 el número de acr en vigor se incrementó 
de 50 a 279 y la proporción de acr en el comercio agroalimentario aumentó 
del 20 % al 40 % entre 1998 y 2009 (fao, 2017, § 3). Los avances en el proce-
so de integración europea y el surgimiento de otros bloques regionales, como 
el de los países de América del Norte y la integración de los países del Cono 
Sur de América Latina han sido de particular relevancia en el mercado cárnico 
internacional. Más recientemente han cobrado importancia los acuerdos de 
comercio bilaterales, en especial los tratados de libre comercio (tlc), los cuales 
han comenzado a extenderse y a formar acuerdos plurilaterales. En el mismo 
sentido, se observa la tendencia hacia la creación de megaacuerdos regionales, 
fruto de las negociaciones entre algunos bloques regionales.

El segundo factor que explica la reconfiguración de los flujos comerciales 
de carne bovina es el cambio en el estatus sanitario de los países exportadores, 
no solo respecto al virus de fiebre aftosa5 —históricamente la enfermedad sani-
taria de mayor relevancia—, sino también como resultado de la aparición de la 
eeb,6 conocida como la enfermedad de las vacas locas, que ha cobrado impor-
tancia como determinante de peso en la reconfiguración de flujos comerciales.

5	 Los principales países exportadores de América Latina, de la ue y de Asia fueron afec-
tados por crisis sanitarias relacionadas a la aftosa durante el período de estudio. Las 
excepciones han sido Estados Unidos, que desde 1929 no ha registrado ningún brote del 
virus aftósico, y los países de Australasia.

6	 El primer caso de eeb fue reportado en 1987 por Reino Unido a la Oficina Internacional 
de Epizootias (oie, actual Organización Mundial de Sanidad Animal). A partir de en-
tonces, varios países, en especial del mundo desarrollado, como Suiza, Japón, Canadá y 
Estados Unidos, han sido afectados por la enfermedad.
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Por último, en un contexto en el que la inocuidad alimentaria y el cui-
dado del ambiente han cobrado protagonismo en las agendas de desarrollo, 
nuevos atributos de importancia para los consumidores han adquirido mayor 
gravitación en el comercio de las carnes. Las mayores preocupaciones instala-
das entre los consumidores han tenido su correlato en la proliferación de nor-
mas sobre inocuidad y calidad de las carnes. Al igual que lo que ocurre en el 
sector agroalimentario en general, las nuevas regulaciones no han provenido 
solo del ámbito público ni de las organizaciones internacionales. También han 
sido emanadas por actores del sector privado. De hecho, durante la última 
década, el uso de estándares privados en el comercio de productos de origen 
animal ha sido objeto de discusión en el ámbito de las negociaciones multi-
laterales debido, en particular, a las implicancias de su expansión en cuanto 
al cumplimiento de criterios de la omc en lo que refiere a la trasparencia y la 
justificación científica de las msf exigidas (Scannell y Wolff, 2008).

En el cuadro 5 se presentan algunos ejemplos de estándares de calidad e 
inocuidad alimentaria de importancia para la carne bovina, clasificados según 
el sector de origen (público o privado) y el ámbito de aplicación (nacional o 
internacional).

Públicos
obligatorios

Públicos
voluntarios

Privados
colectivos

Privados
individuales

na
ci

on
al

Legislación 
nacional 
(ej. Prohibición 
de uso de 
antibióticos; 
prohibición de 
hormonas de 
crecimiento; 
inspecciones 
sanitarias)

Análisis de Peligros 
y Puntos Críticos de 
Control (haccp Codex)
Programa de 
Carne Orgánica 
del Departamento 
de Agricultura de 
Estados Unidos (usda)

Dutch haccp 
Consorcio Británico  
del Comercio  
Minorista

Natural 
(Supermercados 
Tesco, UK)
Carrefour 
Filiére Qualité 
(Carrefour dis-
tribuidor, FR)

In
te

rn
ac

io
na

l Regulaciones 
exigidas por 
la ue
Regulaciones de 
la omc 

iso 9000 (Sistema de 
gestión de la calidad)
iso 22000 (Sistemas 
de gestión de la 
inocuidad de los 
alimentos)
iso 22005 
(Trazabilidad en la ca-
dena de alimentación 
animal y humana)

Norma Alimentaria 
Internacional 
(Distribuidores  
fr, al, it)
Iniciativa Mundial de 
Seguridad Alimentaria (gfsi) 
(minoristas  
e industria)
Alimentos seguros  
de calidad
Global gap  
(Ex. Europa) (minoristas, ue)

Cuadro 5. Estándares en el sector agroalimentario de 
importancia para la carne bovina

Fuente: elaboración propia a partir de Gereffi y 
Lee (2009) y Scannell y Wolff (2008).
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El creciente uso de estándares como herramientas estratégicas de acceso 
a mercados no se explica solo desde el lado de la demanda, es decir, por con-
sumidores de mayores niveles de ingreso y con demandas de alimentos que 
exigen garantías sobre atributos de calidad y seguridad en materia de inocui-
dad alimentaria. Como fue mencionado en la introducción, el gran avance 
en las tecnologías de producción, procesamiento y distribución ha promovi-
do, desde la oferta, la mayor diferenciación y segmentación de los alimentos 
(Reardon et al., 2001).

En ese marco, Roberto Bisang et al. (2008) hacen notar que se ha dado 
un doble movimiento en cuanto a las estrategias de competitividad de las 
empresas líderes del sector cárnico. Por un lado, un aumento de la com-
petitividad vía precio, basado en economías de escala, y, por otro, la ex-
pansión de nichos que permiten capturar rentas extraordinarias a partir de 
la diferenciación de productos a través de factores estratégicos. Los f lujos 
del comercio cárnico internacional, por tanto, se han ido reconfigurando, 
delineando dos segmentos: el de la carne fresca (enfriada o congelada) sin 
ningún factor diferencial, considerada como un commodity, y el de pro-
ductos cárnicos con mayor nivel de especificidad, con mayor nivel de pro-
cesamiento (embutidos y carnes precocidas) o con atributos diferenciales, 
que incluyen por lo general certificación o marca (como la carne orgánica, 
natural o proveniente de razas específicas).

La búsqueda de mayores ingresos, a través de la diferenciación de pro-
ductos cárnicos ha conllevado, a su vez, cambios organizacionales a nivel de 
las cadenas y de las firmas. Como ya fue señalado para el conjunto de bie-
nes agroalimentarios, las mayores exigencias que imponen la sofisticación de 
la demanda y el avance creciente de la normativa de tipo cualitativo hacen 
necesaria una mayor articulación entre eslabones. En el mercado cárnico in-
ternacional se evidencia un proceso creciente de integración, tanto vertical 
como horizontal, el cual ha ido acompañado de un mayor nivel de concentra-
ción. Al influjo de la expansión de ied de las últimas décadas, las grandes fir-
mas del sector de comercio minorista han adquirido mayor protagonismo en 
el control de la cadena, dada su cercanía con los consumidores y su influencia 
en la regulación de sistemas de certificación y protocolos. Asimismo, las em-
presas líderes de procesamiento de la carne han incrementado su control, vía 
estrategias de internalización, con lo que han adquirido mayor escala (y por 
tanto, reducido costos) o accedido a activos críticos de la cadena, como los 
procesos de control de calidad y la trazabilidad.7

7	 De acuerdo con el Codex Alimentarius, la trazabilidad «es la capacidad para seguir el 
movimiento de un alimento a través de etapa(s) especificada(s) de la producción, trans-
formación y distribución» (Green, 2007, p. 15).
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El mercado internacional de la carne bovina:  
grandes hitos institucionales

El objetivo de este apartado es ofrecer una panorámica de los aspectos ins-
titucionales en cuyo seno se desenvuelven las importaciones y las exporta-
ciones de carne bovina. Como ya fue referido en el apartado anterior, los 
cambios en el tipo de regulaciones comerciales en el marco del proceso de 
integración económica internacional y las sucesivas crisis sanitarias han sido 
factores de relevancia en la reconfiguración de los flujos de comercio de bie-
nes agroalimentarios. Partiendo de estos ejes vertebradores, a continuación 
se profundiza en los cambios en las reglas de juego que han incidido en el 
mercado cárnico internacional.

Cabe advertir, no obstante, que no se hace un análisis institucional 
exhaustivo sobre las transformaciones de las condicionantes en el acceso a 
mercados, lo cual excede el alcance de este trabajo de investigación. Por su-
puesto, los cambios en el tipo de regulaciones comerciales y las sucesivas 
crisis sanitarias no agotan la extensa lista de políticas que impactan sobre el 
comercio internacional de carne bovina, por ejemplo, las políticas cambiarias 
y las políticas cárnicas nacionales tendientes a incidir sobre el consumo do-
méstico. Asimismo, los conflictos bélicos y las crisis económicas o políticas, 
si bien trascienden específicamente el mercado de las carnes, tienen impli-
cancias en la reconfiguración de los flujos comerciales. Por otro lado, dada 
su naturaleza, cabe notar los impactos sobre la producción y el comercio de 
carne bovina provenientes de las condiciones climáticas.

La mirada hacia el proceso de negociación multilateral y los acuerdos 
comerciales preferenciales, así como la consideración de los principales even-
tos en materia sanitaria, se proponen como ejes centrales del análisis, en el 
entendido de que estos han sido clave en las transformaciones de tipo más 
estructural del mercado internacional de la carne bovina.

Hechas estas aclaraciones, en el diagrama 1 se presentan, de forma sin-
tética, los principales hitos institucionales y los eventos más relevantes que 
han impactado específicamente sobre el mercado de carne bovina, incidido 
en el reposicionamiento de actores (gráfico 6) y promovido, a su vez, nuevas 
transformaciones de las reglas de juego. A continuación del diagrama 1 y del 
gráfico 6, se profundiza en las características salientes de cada uno de los 
períodos delineados.
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Diagrama 1. Hitos institucionales en el mercado cárnico 
internacional

Fuente: elaboración propia a partir de fuentes 
secundarias.
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Gráfico 6. Exportaciones de carne bovina según principa-
les exportadores

Fuente: elaboración propia a partir de Faostat.
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Entre la restauración parcial del multilateralismo  
y la nueva primera oleada de regionalismo:  
las medidas no arancelarias (1947-1980)

La instauración del gatt en 1947 significó el inicio de un nuevo sistema de 
comercio mundial que, a diferencia de períodos anteriores, pasó a estar pautado 
por un conjunto de instituciones y organizaciones de carácter internacional. 
Este acuerdo, suscripto de manera provisional por veintitrés países adheren-
tes, surgió como alternativa a la constitución de la Organización Internacional 
del Comercio (oic), pensada como uno de los tres vértices —junto al fmi y al 
birf (el actual Banco Mundial)— del nuevo ordenamiento económico glo-
bal que devino a la conferencia de Bretton Woods en 1944. Tras no llegar a 
un consenso sobre la delimitación precisa de la oic, se suscribió el gatt, que 
funcionó como una organización internacional no oficial hasta mediados del 
noventa. Mediante rondas de negociación,8 se buscó avanzar en la «celebración 
de acuerdos, encaminados a obtener, a base de reciprocidad y de mutuas venta-
jas, la reducción substancial de los aranceles aduaneros y de las demás barreras 
comerciales, así como la eliminación del trato discriminatorio en materia de 
comercio internacional» (omc, 2003, p. 518).

Uno de los fines principales de las negociaciones multilaterales fue la 
reducción de aranceles aduaneros contra las importaciones procedentes de 
otros países. Si bien hubo avances en ese sentido, la reducción de aranceles 
en el sector agropecuario fue menor a la registrada en la industria. Los 
principales logros se dieron en la Ronda Kennedy y en la de Tokio (fao, 
1985), pero se vieron opacados por el incremento de la utilización de mna. 
En el comercio de bienes agropecuarios, esto se explica porque, si bien 
el comercio de este tipo de bienes estuvo regulado por el gatt desde su 
creación, no se rigió por las normas aplicadas a los demás sectores, con lo 
que quedó exento de un número importante de ellas, como la prohibición 
de restricciones cuantitativas a las importaciones, el uso de subvenciones 
a la exportación y las limitaciones a la aplicación de otros mecanismos de 
protección como los gravámenes variables a las importaciones y las subven-
ciones internas.

En 1950 logró una exención del artículo xi del gatt, que prohibía las 
restricciones cuantitativas a las importaciones para el azúcar y los productos 
lácteos, entre otros productos agropecuarios, y sentó un precedente. Desde 
entonces el artículo se aplicó con laxitud, a efectos de no establecer normas 
diferenciales con otros países productores agropecuarios (Bello, 2003).

En lo que refiere a la carne y a los productos cárnicos de la especie 
bovina, en particular, se registraron reducciones tarifarias considerables. 

8	 En orden cronológico, las rondas de negociación del gatt fueron las de Ginebra (1947), 
Annecy (1949), Torquay (1951), Ginebra (1956), Dillon (1960-1962), Kennedy 
(1964-1967), Tokio (1973-1979) y Uruguay (1986-1994). 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   44FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   44 20/11/24   1:32 p. m.20/11/24   1:32 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 45

No obstante, los aranceles continuaron siendo generalizados y aplicados se-
gún una estructura arancelaria caracterizada por derechos aduaneros según 
grado de elaboración, con lo que se impuso más gravamen a la carne que al 
ganado en pie y se gravó más a los productos elaborados —como el corned 
beef— que a los productos sin elaborar (fao, 1985). Entre las reducciones 
tarifarias concedidas, se destacan la reducción en torno a un 33 % de aran-
celes a la carne bovina congelada y enfriada por parte de Estados Unidos y 
Canadá y la reducción en un 77,5 % del arancel de carne bovina congelada 
aplicado por Suiza (fao, 1985, p. 6). Asimismo, en la Ronda Kennedy, 
Estados Unidos, bajó a cero sus tarifas para carnes enlatadas y cocidas con-
geladas (De las Carreras y Gorelik, 2012, p. 239).

Por otro lado, y al igual que para el resto de los bienes agropecuarios, en 
contraste a la reducción arancelaria, se incrementó el uso de mna al comercio. 
Uno de los instrumentos más usados fueron las restricciones cuantitativas 
a las importaciones, sobre todo los topes máximos a la importación y las 
cuotas de importación. 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 surgió como resultado de las negociaciones de la Ronda 
Dillon (1960-1962). En un inicio se otorgó una cuota de 22.000 t a carnes 
con hueso, con arancel del 20 % y condición multilateral, la cual se amplió a 
53.000 t en la Ronda Kennedy y se extendió a las carnes deshuesadas. En la 
Ronda Kennedy se originó también la cuota Bilan, otorgada por la cee y de 
condición multilateral, pero destinada a carne tipo manufactura de 50.700 t, 
dividida en dos segmentos según sus calidades y destinos industriales, con 
arancel diferencial (De las Carreras y Gorelik, 2012, p. 239).

Hacia comienzos de los ochenta, por tanto, y pese al menor nivel de aran-
celes establecido, las importaciones de carne bovina de los importadores tradi-
cionales habían disminuido. En Estados Unidos, el menor volumen importado 
se debía a las enmiendas a la Ley de Importación de Carne de 1965, estableci-
das en 1979, que incluía fórmulas anticíclicas para computar el nivel de impor-
tación permisible y que dio lugar a la nueva ley (Meat Import Act de 1979). 
En Canadá, el menor volumen importado fue resultado de la aplicación de 
cupos de importación desde mediados de los setenta y de fórmulas anticíclicas 
a partir de 1982, así como de subvenciones a los precios nacionales. En Japón, 
a diferencia de la política seguida para la carne aviar u ovina, se continuaron 
aplicando gravámenes variables y restricciones cuantitativas. A principios de 
los ochenta, los cupos de importación de carne bovina se ubicaban en torno 
al 25 % del consumo total (fao, 1985, p. 8). La cee, por su parte, que había 
disminuido las barreras arancelarias a inicios de los setenta, introdujo mayores 
restricciones a la importación de carne bovina tras la recesión que sobrevino a 
la crisis del petróleo de 1973 (fao, 1985).

La recesión de inicios del setenta, no obstante, más que un punto de 
inflexión en las políticas aplicadas por la cee sobre el comercio de carne 
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bovina, fue la continuación de un largo proceso, cuyo inicio se encuentra en 
el origen mismo de la comunidad y de su Política Agraria Común (pac). La 
pac se creó a inicios del sesenta y, en sus inicios, funcionó como una polí-
tica de apoyo a los precios con el cometido de aumentar la producción de 
bienes agropecuarios y revertir la situación deficitaria de la cee en relación 
con su consumo alimentario. Las principales políticas regulatorias aplicadas 
se dieron a través de la creación de un sistema de gravámenes variables a la 
importación y de restituciones a la exportación. A mediados de los sesenta, la 
cee adoptó un sistema de precios sostén para los productores de carne bovina 
y comenzó a aplicar políticas de intervención de stock, lo que dio origen a un 
período de incrementos significativos de la producción de carne bovina de 
sus países miembros. Una década después, los países de la cee no solo habían 
alcanzado la autosuficiencia en muchos productos agropecuarios, sino que 
se habían posicionado como competidores importantes en los mercados in-
ternacionales. En particular, en lo que refiere a la carne bovina, en 1975 por 
primera vez las exportaciones superaron las importaciones y en la década del 
ochenta la cee consolidó su posición como exportador neto en el mercado 
mundial de carne bovina (Valls i Pursals, 1994).

La formación de la cee en 1957 marcó el inicio de una nueva fase 
de creciente regionalismo que avanzaría en paralelo a la consolidación del 
sistema multilateral de comercio. De hecho, la creación de la cee no fue en 
contra de las negociaciones llevadas a cabo en el marco del gatt, que en 
su artículo xxiv (gatt, 1947) abarca la creación de acuerdos regionales. 
Este artículo constituye una de las excepciones al artículo I, que refiere 
al trato general de la nación más favorecida (cláusula nmf) y que atiende a 
uno de sus fines principales, la liberalización no discriminatoria del comer-
cio internacional. Sin embargo, la ambigüedad en su redacción dio lugar a 
polémicas en torno a la fijación del arancel externo común (aec) —adentro 
y fuera del bloque— y a las negociaciones por compensaciones a terceros 
países, que se dieron por concluidas de manera unilateral por la cee en 
1961. Los resultados variaron según productos y países. En lo que refiere a 
los bienes agrícolas, los terceros países interesados alegaban que estos bie-
nes se habían dejado de lado en las negociaciones y que para ciertos bienes 
se había fijado un aec muy elevado y las compensaciones habían sido insu-
ficientes. Apelaron, entonces, al artículo xxviii del gatt y consideraron el 
retiro de concesiones sustancialmente equivalentes. Más allá de la polémica 
en torno a las implicancias del aec fijado por la cee, los terceros países 
exigían que se analizaran las regulaciones comerciales estipuladas, cuyas 
implicancias iban en su perjuicio, como las políticas adoptadas en la órbita 
de la pac. Estas discusiones serían retomadas tras cada una de las amplia-
ciones del bloque (Ferrando, 2012).

A la exclusión de los bienes agropecuarios de gran parte de las discipli-
nas comerciales multilaterales del gatt y a las implicancias de las políticas 
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amparadas en la normativa referida a los acuerdos regionales preferenciales 
se adicionaron aspectos que hacen a otro tipo de segmentación del comercio 
mundial de carne bovina, como son los determinantes sanitarios. Estos han 
jugado y juegan un papel importante en el comercio de carne bovina por las 
consecuencias que las enfermedades animales tienen en la producción y el 
desempeño de las economías domésticas y por los riesgos que conllevan para 
la salud humana. La fiebre aftosa ha sido históricamente la enfermedad de 
mayor relevancia y el principal determinante en la segmentación del mercado 
conformado por dos circuitos diferenciados con claridad. Por un lado, la 
zona de riesgo sanitario cero, donde no se permite la entrada de carnes cuyo 
origen provenga de un país en el que la ganadería está 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 países afectados por la aftosa.

A inicios del período de estudio, los mayores importadores en el cir-
cuito libre de aftosa eran Estados Unidos, Canadá, Taiwán, Japón y Corea, 
mientras que los mayores exportadores eran Australia, Nueva Zelanda y 
algunos países centroamericanos. En el circuito aftósico, los mayores im-
portadores eran la cee, los países de Europa Oriental y la Unión Soviética 
mientras que los mayores exportadores eran Argentina, Brasil, Uruguay y la 
cee. Si bien los f lujos de comercio si bien estaban en su mayoría divididos 
en estos dos circuitos, había vinculación entre países de ambos segmentos. 
Por un lado, porque en el circuito libre de aftosa la comercialización de car-
ne no estaba vedada para las carnes cocidas y enlatadas como el corned beef.  
Por otro lado, en períodos de sobreproducción en los países de ese circuito, 
se redirigían los excedentes al circuito con aftosa endémica, lo cual con-
llevaba serios impactos para este último, en tanto se deprimían los precios 
tranzados y se acentuaba aún más la diferencia de precios ya existente entre 
ambos circuitos (fao, 1985).

Esta división de facto del mercado internacional de la carne bovina 
había sido recogida en las negociaciones del gatt a través del artículo xx, 
por el cual se legitimaba la restricción de importaciones de productos pro-
cedentes de otros países, siempre y cuando tales restricciones «sean necesa-
rias 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 aplicación se 
dio cuando Reino Unido, ante la epidemia de aftosa registrada entre 1966 y 
1967 determinó el cierre del mercado para importaciones provenientes de 
países endémicos en materia de aftosa. En 1969 levantó la restricción, pero 
mantuvo la prohibición de la importación de carne congelada y enfriada 
con hueso desde esos países, política que fue adoptada por el resto de países 
de la cee a partir de 1977.

La importancia adquirida por las mna y la mayor especificidad de las 
medidas relativas a las condiciones sanitarias complejizaron la hoja de ruta 
delineada en favor del libre comercio e impusieron mayores desafíos en la 
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elaboración de la normativa relativa al comercio internacional de carnes. 
Esta, de forma creciente, pasaba a estar pautada por disposiciones de carác-
ter cualitativo (fao, 1985). El incremento de las disposiciones referidas al 
control higiénico y sanitario de las carnes, vinculadas a normas técnicas per-
tenecientes más al ámbito del derecho alimentario que al fiscal, promovió, a 
su vez, el surgimiento de iniciativas internacionales tendientes a su armoniza-
ción. Fue en ese contexto que en la segunda mitad de los setenta la comisión 
del Codex Alimentarius9 elaboró códigos de prácticas relativos a la carne y a 
los productos derivados. Desde sus comienzos, estos códigos, así como otras 
directrices y recomendaciones emanadas por la comisión, constituyeron nor-
mas alimentarias de aceptación internacional, en teoría voluntarias, pero que, 
en la práctica, se volvieron referencia ineludible para la legislación nacional y 
regional de países 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 regiona-
lismo protagonizado por la cee y de las medidas adoptadas para superar 
o prevenir crisis sanitarias por parte de los principales importadores de 
carne bovina. Estos factores tuvieron implicancias en términos del repo-
sicionamiento de actores. En lo que refiere al mercado de exportación, se 
evidencia una menor participación 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 participación de 
las exportaciones de países productores de costos relativos más altos como 
la cee y Estados Unidos.

En efecto, el incremento de tres a cuatro millones de toneladas en 
las exportaciones mundiales de carne bovina entre 1971 y 1980 fue ab-
sorbido, en mayor parte, por la cee, que expandió sus exportaciones de 
120.000 t a 460.000 t durante el mismo período (Instituto Interamericano 
de Cooperación para la Agricultura [iica], 1988, p. 17). A mediados de los 
ochenta, las exportaciones desde ese mercado representaban casi el 25 % del 
total exportado en el mundo. Estados Unidos, por su parte, había alcanzado 
una participación de casi el 5 % del total exportado. En contraste, las medi-
das adoptadas por la cee afectaron a los países exportadores de carne bovina 
pertenecientes al circuito aftósico, sobre todo, que no solo vieron menguadas 
sus exportaciones a causa de las mayores restricciones a la importación, sino 
también debido a la competencia de oferta subsidiada. La caída de los pre-
cios internacionales de carne bovina desde inicios de los setenta (gráfico 4) 
en gran medida se corresponde con el sistema de protección vía precios a los 

9	 La comisión del Codex Alimentarius, constituida en 1961, es fruto de un acuerdo entre la 
fao y la Organización Mundial de la Salud. Se creó para proteger la salud de los consum-
idores y promover prácticas leales en el comercio alimentario (Acerca del Codex, s. f.).
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productores domésticos y las subvenciones aplicadas a las exportaciones en 
el marco de las políticas agrícolas de la cee.

En cuanto a los importadores, la disminución de las importaciones de 
carne bovina por parte de los compradores tradicionales —en especial, 
Estados Unidos y los países de la cee—, fue parcialmente compensada por 
la aparición de nuevos mercados en la segunda mitad de los setenta. Por un 
lado, los países petroleros del Cercano Oriente —Irán, Irak, Arabia Saudita 
y Egipto—debido a sus mayores ingresos duplicaron sus importaciones de 
carne bovina entre mediados de los setenta y mediados de los ochenta y, por 
otro, las economías de Asia Oriental como Hong Kong, Singapur y Corea, 
dados sus mayores ingresos como resultados de procesos de industrialización 
exitosos en las décadas previas (iica, 1988, p. 22).

La Ronda Uruguay del gatt y la segunda oleada de regionalismo: hacia 
el Acuerdo sobre Agricultura (1980-1995)

La década del ochenta estuvo signada por una fuerte tensión entre la retórica 
y la práctica y entre los esfuerzos tendientes a lograr mayores avances en el 
proceso de liberalización comercial y las estrategias comerciales de corte pro-
teccionista seguidas por países y regiones en busca de mantener o mejorar sus 
posiciones en la negociación comercial. Estas contradicciones ocurrían en un 
contexto todavía inmerso en recesión económica y se manifestaban particu-
larmente en el comercio de bienes agropecuarios. La ausencia de mayores re-
gulaciones explícitas sobre el comercio agrícola propició la emergencia de un 
escenario conflictivo en esta materia. Cabe notar que el 60 % de los conflictos 
comerciales dirimidos mediante el proceso de solución de diferencias durante 
la década del ochenta estuvieron relacionados con la agricultura (iica, 2003, 
p. 29). El sistema de solución de diferencias preveía que cada parte contra-
tante del acuerdo tenía derecho a consultar a una o más de las partes con-
tratantes sobre cuestiones en las que no se hubiera encontrado una solución 
satisfactoria a las partes implicadas o se entendiera que no se había cumplido 
con las obligaciones contraídas en el marco del gatt. Ese sistema constituiría 
la base del sistema de solución de diferencias de la omc.

Si bien durante la Ronda Tokio se habían alcanzado algunos acuerdos 
en torno a la temática agrícola, se estaba lejos de disipar las crecientes dis-
torsiones que causaban la proliferación de mna. En lo que refiere a la carne 
bovina, se habían establecido acuerdos, algunos específicos, como el de la 
carne de bovino y otros más generales que no referían solo a las carnes, pero 
que la comprendían, como la creación de códigos tendientes a atender las 
mna al comercio.

El Acuerdo de la Carne de Bovino rigió hasta mediados de los noventa. 
Mediante este acuerdo, los países participantes se comprometieron a inter-
cambiar información para el análisis periódico y sistemático del mercado 
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internacional de carne bovina. Esta tarea le fue encomendada al Consejo 
Internacional de la Carne, el cual, a partir de 1980 sustituyó al Grupo 
Consultivo Internacional del gatt. Este acuerdo no contenía disposiciones 
económicas, pero le otorgaba al consejo la función de discutir y establecer 
recomendaciones con el fin último de fomentar una mayor liberalización del 
mercado de carne bovina y una mayor estabilidad en los precios.

En lo que atañe a los códigos que regulan las mna, fue de gran importan-
cia el Código de Estándares, que entró en vigor en 1980 y que establecía nor-
mas para la elaboración, adopción y aplicación de normativa técnica a efectos 
de establecer procedimientos comunes entre países. Si bien, como ya se men-
cionó, las medidas en materia de inocuidad de los alimentos y el control sani-
tario estuvieron en la órbita del gatt desde su creación, a través del Código 
de Estándares los países convinieron en usar las normas internacionales pro-
vistas por las organizaciones internacionales creadas para tal fin —el Codex 
Alimentarius, la oie y la Convención Internacional de Protección Vegetal de 
la fao—, así como notificar a terceras partes la utilización de reglamentos 
técnicos que no estuvieran basados en normas internacionales.

Respecto a las mna de carácter no técnico, tras la Ronda Tokio se 
lograron avances en materia de concesiones específicas a las importaciones 
de carne bovina, pero no así en lo que refiere a subvenciones a las exporta-
ciones y a políticas de sostén de precios. Entre las principales concesiones 
se destacan:

1.	 Un aumento de 38.000 a 50.000 t de la cuota de carne bovina 
congelada anual del gatt de la cee (Cuota gatt) y la adjudica-
ción de una cuota de exportación de carne bovina de alta calidad, 
exenta de los gravámenes aplicados por la cee a las importaciones 
de carne, denominada cuota Hilton, distribuida entre los países ter-
ceros afectados.

2.	 El establecimiento de un mínimo a las importaciones de carne bovi-
na de Japón, Canadá y Estados Unidos. Este último, en virtud de la 
mencionada Ley de Importación de Carne de 1979, estableció un 
nivel mínimo fijo de importaciones de 567.000 t, mientras que los 
dos primeros países se comprometieron a aumentar el nivel mínimo 
a 135.000 t y a 63.000 t, respectivamente.

3.	 El compromiso de una reducción de los derechos arancelarios por 
parte de algunos países —Estados Unidos, Canadá, Japón, Corea, 
España y Suiza— (fao, 1983, pp. 55-56).

A la lentitud y parcialidad de las negociaciones multilaterales del comer-
cio de bienes agropecuarios se le contrapuso el establecimiento de acuerdos 
bilaterales por fuera de los compromisos asumidos en el marco de las rondas 
multilaterales. En lo que refiere a la carne bovina, la cláusula Andriessen 
de 1985 constituyó un hito significativo. Mediante esta cláusula, la cee se 
comprometió con Australia a que la exportación de carne bovina destinada 
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a los países de la cuenca del Pacífico estuviera exenta de subvenciones. Las 
implicancias de esta cláusula fueron de gran importancia para terceros países 
exportadores, pertenecientes al mercado aftósico. Esto se debió a que las 
exportaciones de carne bovina subsidiadas provenientes de la cee se concen-
traron en el resto de mercados destino, como los países de Europa Central, 
Rusia, Asia Menor y África, lo que deprimió aún más los precios de la carne 
en esos mercados.

Durante la Ronda Uruguay (1986-1994), los posicionamientos de 
Estados Unidos y del bloque europeo en torno a la agricultura fueron de-
terminantes en las negociaciones. Con excepción de los países en desarro-
llo pertenecientes al Grupo de Cairns,10 el resto de los países en desarrollo 
tuvo escasa incidencia en la fijación de la agenda multilateral frente a las 
potencias comerciales participantes. Cabe notar que, a inicios del ochenta, 
la cee, Estados Unidos y Japón representaban más del 60 % del comercio 
mundial de bienes (sin incluir los combustibles) (fao, 1983, p. 12), por lo 
que el acuerdo entre ellos era casi condición necesaria para alcanzar avances 
en los procesos de negociación multilateral. En lo que refiere estrictamente 
a la carne bovina, Estados Unidos era el mayor productor de carne bovina, 
un quinto de la producción total a inicios de los noventa. La cee le sucedía 
en el ranking, responsable de un sexto del total producido. A su vez, ambos 
mercados tenían una participación dominante en el comercio de carne bovi-
na, Estados Unidos como mayor importador, en tanto era el receptor de una 
cuarta parte del total de importaciones y participaba con más del 10 % del 
total exportado, y la cee primera en el ranking de exportaciones, ya que par-
ticipaba con una cuarta parte del total mundial exportado y con casi el 10 % 
de las importaciones totales (Valls i Pursals, 1994, p. 20).

Las mayores polémicas se suscitaron en torno a tres ejes: el apoyo interno 
a productores domésticos, las subvenciones a la exportación y el acceso al 
mercado. Estados Unidos, con apoyo del Grupo Cairns, exigía la supresión 
de todas las ayudas internas a la producción en un plazo no mayor a diez 
años, la eliminación total de las subvenciones a la exportación en un plazo de 
cinco años y la supresión de cualquier medida de protección en frontera en el 
plazo de diez años. La cee, en contraposición, argumentaba que la reducción 
del apoyo interno no debía superar cierto nivel al necesario para equilibrar 
los mercados, que la reducción de las subvenciones a la exportación debía 
ser gradual y que los compromisos para reducir las ayudas tenían que expre-
sarse como medidas agregadas de apoyo en lugar de medidas específicas de 
producto. Esta posición fue respaldada por Japón y los países escandinavos 
(Compés, García y Reig, 2001).

10	 El Grupo Cairns fue creado en 1986 y nucleó, inicialmente, a catorce países pertene-
cientes al gatt: Argentina, Australia, Brasil, Canadá, Chile, Colombia, Filipinas, Fidji, 
Hungría, Indonesia, Malasia, Nueva Zelanda, Tailandia y Uruguay. Luego se integraron 
Bolivia, Costa Rica, Guatemala, Paraguay, Perú, Sudáfrica y Vietnam.
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En paralelo, los acuerdos regionales iban cobrando mayor interés, no solo 
dentro de sus históricos refractores. Es probable que el cambio en el posi-
cionamiento de la política estadounidense relativa al comercio sea el ejemplo 
más claro al respecto. En 1988, ya teniendo en su haber acuerdos bilaterales 
con los países del Caribe y con Israel, firmó un acuerdo de libre comercio 
con Canadá y en 1990 inició las negociaciones con México, proceso que 
culminó en 1993 cuando se firmó el nafta. Al año siguiente comenzaron 
las negociaciones para crear el Área de Libre Comercio para las Américas, 
iniciativa que no prosperó, pero que resulta ilustrativa a efectos de visualizar, 
al decir de Alonso Ferrando (2012), «que Estados Unidos ya no estaba úni-
camente comprometido con el camino multilateral» (p. 233). 

Cabe notar, no obstante, que no era solo Estados Unidos el que avan-
zaba hacia una estrategia comercial de carácter regional, sino que una nueva 
ola de acr sacudió el escenario internacional a principios del noventa. La 
cee efectivizó sus esfuerzos por una mayor integración tras el Tratado de 
Maastricht y en 1993 pasó a llamarse Comunidad Europea para ref lejar su 
carácter no solo económico, sino también político. A partir de entonces, 
pasó a constituir —junto con la Comunidad Europea del Carbón y del 
Acero y la Comunidad Europea de la Energía Atómica— una comunidad 
política de derecho: la ue.

Los países de América del Norte crean el nafta y los países de América 
del Sur profundizan acuerdos alcanzados los años previos y constituyen una 
unión aduanera plena bajo el Mercosur. Australia y Nueva Zelanda crean 
una zona de libre comercio. En Asia, los participantes de la Asociación de 
Naciones del Sureste Asiático (asean) acuerdan la creación de una zona de 
libre comercio. En África se crean nuevos acuerdos de integración regiona-
les, entre ellos, el establecimiento de la Comunidad del África Oriental y 
Meridional, unión aduanera establecida en 1994 (omc, 2011).

La búsqueda de caminos alternativos al comercio multilateral fue, sin 
duda, resultado de sucesivos desencuentros entre regiones y países que soca-
varon el optimismo reinante en torno al multilateralismo. El conflicto de la 
carne con hormonas que se instaló entre Estados Unidos y Canadá, por un 
lado, y la cee, por otro, es un ejemplo que ilustra a la perfección la creciente 
puja de poder registrada en el marco de las negociaciones multilaterales. Este 
episodio, además, fue de gran relevancia en lo que refiere al mercado de la 
carne bovina, con implicancias que se extendieron a terceros países.

El conflicto de la carne con hormonas se remonta a mediados del ochen-
ta, cuando el Parlamento Europeo se proclamó en contra del uso de hor-
monas del crecimiento en la cría de animales y se pronunció a favor de la 
prohibición de la importación de animales y carne de animales a los que se 
les hubiese suministrado dichas sustancias. Esta prohibición se amparaba en 
estudios sobre el efecto del uso de hormonas naturales y sintéticas en la cría 
bovina, los cuales habían sido impulsados tras los episodios de intoxicaciones 
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relacionadas al consumo de carne de ternera en Italia en 1980. Los resultados 
obtenidos daban cuenta de que si bien el uso de hormonas naturales era ino-
cuo y se justificaba en caso de fines terapéuticos, el efecto de las hormonas 
sintéticas era dudoso y requería de mayor evidencia científica.

La medida establecida por la cee perjudicaba especialmente a países 
como Estados Unidos y Canadá, donde el uso de hormonas en la cría de 
ganado era extendido. Estos países, por tanto, sometieron la medida a consi-
deración del Código de Estándares del gatt, presentándola como una viola-
ción a las reglas del sistema multilateral del comercio. De acuerdo a estudios 
provenientes de las agencias responsables de la administración de alimentos 
y medicamentos en Estados Unidos, el uso de hormonas carecía de efectos 
negativos si era suministrada de forma adecuada. Los principales organismos 
internacionales entendidos en la materia respaldaron estas afirmaciones, de-
clararon que las hormonas naturales no suponían riesgo para la salud y esta-
blecieron niveles máximos para las sintéticas (Compés et al., 2001).

En 1987 se elevó el caso al sistema de solución de diferencias del gatt, 
pero las negociaciones entre partes fueron infructuosas. La cee estaba en 
medio de la crisis desatada tras el primer brote de eeb en el Reino Unido 
en 1986, así que, en 1989, dio cumplimiento a la prohibición de hormonas. 
En contrapartida, Estados unidos elevó los aranceles aplicados a ciertos pro-
ductos que importaba de la cee. A partir de entonces, distintas alternativas 
fueron manejadas con el fin de lograr acuerdos entre las partes. Algunas de 
las posibles soluciones intermedias que se plantearon fue el ingreso de carne 
tratada con hormonas a la cee desde Estados Unidos, a lo que se le exigía el 
etiquetado de ese tipo de carne. Otra fue la apertura de ingreso solo de la 
carne libre de hormonas proveniente de Estados Unidos, también debida-
mente etiquetada. Esto último se aplicó y, tras encontrarse una partida con 
presencia de hormonas, la cee comenzó a efectuarle controles al 100 % de las 
importaciones estadounidenses, con la amenaza de suspender toda importa-
ción (Compés et al., 2001, p. 259).

Como se verá en el apartado siguiente, la resolución al conflicto de la 
carne con hormonas llegaría recién en 2009. Este caso es un ejemplo no solo 
de las dificultades que se le presentaban a un sistema multilateral ya cues-
tionado, sino también de la mayor complejidad que iba insumiendo la tarea 
de laudar disputas en el terreno de lo cualitativo, en el que las exigencias en 
términos de experticia científica-técnica se volvían tan importantes como los 
conocimientos requeridos en materia de normativa comercial.

Las negociaciones en torno al comercio de bienes agropecuarios seguían 
su curso en la órbita del gatt y, en paralelo, también se dirimía mediante 
intercambios bilaterales. A finales de 1992 se pactó el Acuerdo de Blair 
House, en el que la cee y Estados Unidos se comprometieron al estableci-
miento de una medida global de ayuda al sector agropecuario, en sustitución 
de compromisos de reducción de la ayuda interna desagregada por productos. 
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Se acordó, a su vez, que los pagos directos a los productores no estarían in-
cluidos en la medida a ser implementada a partir de 1995. Por otro lado, se 
acordó una reducción gradual de subvenciones a las exportaciones por parte 
de la cee, menor a la exigida en principio por Estados Unidos y el Grupo 
de Cairns, así como un período base, utilizado como referencia para la dis-
minución de subvenciones, más flexible que el exigido a inicios de las nego-
ciaciones. Cabe notar, además, que el acuerdo entre la cee y Estados Unidos 
incluyó la llamada cláusula de paz, mediante la cual se les aseguraba a las 
partes que, si daban cumplimiento a lo convenido, los instrumentos aplicados 
en el marco de la política agraria doméstica no podrían cuestionarse ni ser 
recurridos en virtud de otros acuerdos multilaterales hasta finales de 2003. 
Para la cee, la cláusula de paz significó el amparo legal de la pac en la órbita 
del gatt (Compés et al., 2001).

Los resultados del Acuerdo de Blair House constituyeron las bases de 
la negociación en las que se alcanzó el Acuerdo sobre Agricultura (asa) al 
culminar la Ronda Uruguay (Compés et al., 2001; Vallis i Pursals, 1994). 
Cabe destacar, en lo que refiere a las negociaciones bilaterales entre la ue 
y Estados Unidos, que este último pasó a integrar el pacto anterior entre 
la ue y Australia (la cláusula Andriessen). No obstante, dado su carácter 
confidencial, esta cláusula —a diferencia de otros acuerdos heredados de 
Blair House— no figura en la lista de compromisos asumidos en el asa  
(De las Carreras, 2002).

Es importante destacar que esta serie de acuerdos se alcanzó una vez que 
la pac se reformuló. Los cambios en la política agraria de la cee, mediante la 
llamada reforma MacSharry de 1992, se debieron a una conjunción de fac-
tores. Por un lado, fueron el resultado de la presión externa que enfrentaba 
la cee debido a sus políticas proteccionistas. Por otro, se debió a cuestiona-
mientos a la interna, dado el esfuerzo presupuestario que la pac representaba 
para el bloque. Cabe notar que, a inicios del noventa, la pac era la destinataria 
de más de la mitad del presupuesto comunitario (Boza, Sánchez y Rozas, 
2015, p. 59) y aproximadamente el 7 % del presupuesto total de la cee se 
dirigía al sector de carne bovina (Valls i Pursals, 1994, p. 22).

El principal cambio en la pac fue la reducción sustantiva de los precios 
de garantía y la introducción de ayudas compensatorias directas. En con-
creto, y para el sector de la carne bovina, la reforma conllevó una reducción 
significativa de sus precios y la asignación de primas por cabeza de ganado 
supeditadas a un número máximo de animales por hectárea de superficie, lo 
que favoreció la ganadería extensiva (Comisión Europea, 2012). Es intere-
sante destacar, además, que esta reforma constituyó un primero mojón en lo 
que refiere al desarrollo sistemático de normativas sobre políticas agrope-
cuarias sostenibles en la ue. A partir de entonces, comenzó a destinarse una 
partida específica a esas políticas a través del Fondo Europeo de Orientación 
y Garantía Agrícola (Feoga) y se aprobaron ayudas agroambientales en favor 
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de los productores comprometidos a utilizar técnicas respetuosas con el am-
biente, en el marco de las medidas de acompañamiento complementarias a 
las relativas a los mercados (Boza y Fernández-Ardavín, 2015). La atención, 
además, pasó a estar centrada en la calidad, factor que se introdujo como 
central en las nuevas normas para la promoción de inversiones en las explota-
ciones, así como en los procesos de mejora en la transformación y comercia-
lización. No por casualidad, en 1993 surge la primera legislación europea en 
materia de agricultura ecológica (Comisión Europea, 2012).

Este énfasis en las políticas agrarias sostenibles de inicios del noventa se 
sitúa en un contexto mundial en el que se les da cabida a estas preocupacio-
nes y hasta se las coloca en el debate. Un hito al respecto se establece en la 
Cumbre de la Tierra en Río de Janeiro en 1992, con su plan mundial para el 
desarrollo sostenible, la Agenda 21, que incluye un capítulo referido a la agri-
cultura sostenible y el desarrollo rural. De hecho, el origen de las llamadas 
buenas prácticas agrícolas11 muy difundidas en la actualidad, datan de inicios 
de la década del noventa y son parte de esa agenda. Estas cuestiones están 
estrechamente vinculadas al cambio que comenzaría a darse bajo la égida 
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 profundizará a continuación.

El multilateralismo en la encrucijada y el rumbo  
hacia los megaacuerdos regionales: las medidas técnicas  
no arancelarias y los estándares (1995…)

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 impli-
cancias: significó la sustitución de un acuerdo provisional entre países por 
una serie de acuerdos definitivos; implicó un cambió de constitución de 
países contratantes a miembros, así como de funcionamiento, de rondas 
multilaterales a un foro de negociación permanente;12 sustituyó el sistema 

11	 No existe una definición única de buenas prácticas agrícolas. A efectos de aclarar la 
idea en torno a este conjunto de lineamientos o guías, según la fao, las buenas prácticas 
agrícolas hacen referencia a la existencia de triple sostenibilidad (acciones económica-
mente viables, sostenibles y socialmente aceptables), tienen en cuenta el cumplimiento 
de estándares —obligatorios y voluntarios— en la materia y ponen el foco en la fase pri-
maria de la cadena y en la importancia del contexto institucional en torno a ella (Poisot 
et al., 2004, p. 8).

12	 El órgano decisor principal de la omc es la Conferencia Ministerial, que se reúne cada 
dos años y que delega responsabilidades al Consejo General de la omc. Desde su con-
formación, ha habido once conferencias ministeriales: Singapur (1996); Ginebra (1998), 
Seattle (1999), Doha (2001), Cancún (2003), Hong Kong (2005), Ginebra (2009), 
Ginebra (2011), Bali (2013), Nairobi (2015), y Buenos Aires (2017) (Las conferencias 
ministeriales, s. f.).
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de solución de diferencias del gatt que requería el consenso de las partes 
contratantes a un sistema sobre bases jurídicas, sin requisito de consenso, 
vinculante al miembro en falta, e incluyó a los bienes agropecuarios, hasta 
entonces excluidos de las negociaciones, así como al comercio de servicios, 
a las inversiones y los derechos de propiedad intelectual relacionadas con 
el comercio (iica, 2003).

Además de integrar parte del acervo del gatt, la omc abarcó 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, así como otros acuerdos novedosos sobre sectores y temáticas 
hasta entonces no incluidas en las negociaciones, como el Acuerdo General 
sobre el Comercio de Servicios y el Acuerdo sobre Aspectos Comerciales 
Relacionados con los Derechos de Propiedad Intelectual.

Mediante el asa se establecieron compromisos específicos en lo que 
refiere al acceso a mercados, apoyos internos a la agricultura y subven-
ciones a las exportaciones. Entre las principales medidas acordadas en lo 
que refiere al acceso a mercados estuvieron las reducciones arancelarias, la 
arancelización de los obstáculos no arancelarios, los contingentes arance-
larios y una salvaguardia especial agrícola. Este conjunto de medidas tiene 
una explicación común. Con la llamada arancelización se buscaba eliminar 
las mna y reemplazarlas por equivalentes arancelarios. A su vez y ante la 
preocupación de que este instrumento pudiera derivar en aranceles con-
solidados elevados, se establecieron niveles de acceso a mercado mínimo 
para los productos arancelados. Se partía de que el proceso de aranceliza-
ción debía, por un lado, mantener las oportunidades existentes de acceso 
a las importaciones —niveles corrientes, correspondientes al período base 
1986-1988— y, por otro, abrir nuevas oportunidades —niveles de acceso 
mínimo— sobre la base de nmf, lo cual se instrumentó a través del uso de 
contingentes arancelarios (tariff-rate quota). Se trata de la fijación de un de-
terminado volumen de cuota a un menor arancel que el establecido para los 
volúmenes de importación que superan la cuota. Por último, se dejó abierta 
la posibilidad de aplicar una salvaguardia para los productos arancelados en 
caso de que los precios cayeran de un nivel determinado o las importaciones 
sobrepasaran cierto volumen (iica, 2003).

En concreto, y en lo que atañe a la carne bovina, en 1995 y como parte 
de los compromisos asumidos, Estados Unidos derogó la Ley de Importación 
de Carnes y estableció un contingente arancelario de 656.000 t —excluidas 
las importaciones provenientes de los países del nafta— con tarifa mínima 
de 44 usd/t o 5-10 % arancel. La cuota usa (o también llamada cuota omc) 
fue otorgada a sus proveedores tradicionales, Australia y Nueva Zelanda, y 
ampliada luego a Argentina y Uruguay, una vez que estos países obtuvieron 
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el estatus libre de fiebre aftosa sin vacunación.13 Nótese, sin embargo, que 
mientras que Canadá y México carecían de límite de acceso a la cuota usa 
por pertenecer al nafta y Australia y Nueva Zelanda se repartían el cupo 
de 656.000 t, Uruguay y Argentina accedieron tan solo a 20.000 t cada uno 
(Barraud y Recalde, 2002, p. 18). Además del contingente arancelario es-
tablecido, Estados Unidos aplicó una reducción de la tarifa extracuota, que 
pasó a ser del 26 %. Japón también aplicó una reducción a las tarifas de carnes 
congeladas, aunque los países exportadores que se beneficiaron fueron aque-
llos que cumplían con los exigentes requerimientos sanitarios que imponía 
el mercado japonés, como Estados Unidos y Australia. La ue, por su parte, 
mantuvo las cuotas de acceso corriente —gatt, Bilan y Hilton— y, en lo 
que refiere a las de acceso mínimo, dio apertura a nuevos cupos dentro de 
la Hilton. En concreto, otorgó un aumento de 18.000 t, que supuso un au-
mento de cupos para Argentina (11.000), Brasil (5.000), y Uruguay (2.000) 
(Comisión Sectorial para el Mercosur [Comisec], 1994, p. 27). No obstante, 
y fuera de los contingentes arancelarios, la ue continuó aplicando un nivel 
arancelario elevado para las carnes congeladas y, en especial, las enfriadas, no 
así para las cocidas y enlatadas, para las cuales el arancel se redujo del 26 % 
al 16 % (De las Carreras y Gorelik, 2012, p. 240).

En lo que refiere a las medidas relativas a la ayuda interna establecidas en 
el asa, se introdujo una diferenciación de los apoyos y subvenciones internas 
a la producción, de acuerdo con el llamado sistema de cajas, que diferencia-
ba entre apoyos distorsionantes y no distorsionantes. Entre los primeros, se 
estableció un conjunto de políticas calificadas dentro de la caja ámbar, que 
incluía las ayudas al mercado, para las cuales se establecieron compromisos 
de reducción (Valls i Pursals, 1994). Las medidas no distorsionantes al co-
mercio se clasificaron dentro de la caja verde. Entre estas medidas estaban 
los servicios generales de investigación y las políticas fitosanitarias, de for-
mación; infraestructura que no implicaran pagos directos a productores; el 
almacenamiento público 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 último, se calificaron las 
políticas dudosas en cuanto a su carácter distorsionante del comercio y se las 
ubicó en la caja azul. Al igual que la caja verde, quedó exenta de compromisos 
de reducción. Entre ellas se incluyeron los pagos directos efectuados en el 

13	 En 1994, la Comisión de la oie para la Fiebre Aftosa y Otras Epizootias elaboró un pro-
cedimiento para el reconocimiento oficial del estatus libre de fiebre aftosa de los países 
miembros. Desde entonces, el procedimiento se ha ampliado para incluir otras pestes 
como la equina, la porcina, y la de pequeños rumiantes, así como el reconocimiento de la 
perineumonía contagiosa bovina y el estatus de riesgo respecto a la eeb. La oie concedió 
el estatus libre de fiebre aftosa sin vacunación a Uruguay en 1996 y a Argentina en el 
2000. No obstante, tras los brotes de aftosa en ambos países (y el registrado en Brasil) 
durante el 2000 y 2001, se quitó el estatus (Jarvis et al., 2005).
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marco de programas de limitación de la producción, como las mencionadas 
primas ganaderas introducidas por la reforma de la pac en 1992.

En cuanto a los compromisos de reducción de las subvenciones a las 
exportaciones estipuladas en el asa, se acordó no establecer nuevos subsi-
dios a los de 1992 y reducir el valor y el volumen del nivel de exportaciones 
subsidiadas durante el período 1995-2000 en relación con el período base, 
que para la carne bovina fue 1986-1992 (iica, 2003, p. 31). Para los países 
desarrollados, los compromisos de reducción fueron del 36 % en volumen y 
21 % en valor y, para los países en desarrollo, 14 % y 24 %, respectivamente 
(Compés et al., 2001, p. 51).

El amsf fue otro acuerdo central para el comercio de bienes agrope-
cuarios que emergió tras la Ronda Uruguay. Con este acuerdo se buscó 
precisar la regulación en materia sanitaria y fitosanitaria hasta entonces 
amparada en el artículo xx del gatt y en el Código de Estándares. Se instó 
a seguir las normas y recomendaciones internacionales y se estableció que 
los gobiernos nacionales podrían introducir mayores normas de protección 
solo en caso de que se encontraran científicamente justificadas. La ausen-
cia de justificación tendría que proveerla el país que reclamara contra una 
medida sanitaria impuesta. No obstante, el acuerdo incluía disposiciones 
de control, inspección y homologación, así 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 línea, buscaba garantizar las medidas necesarias 
para asegurar la calidad de las exportaciones. Es en dicho acuerdo donde 
quedan contemplados y especificados los aspectos que hacen a la protec-
ción del ambiente. A diferencia del amsf, en el aotc no hay referencia ex-
plícita a instituciones internacionales encargadas de la armonización de las 
medidas relacionadas a los otc (Boza et al., 2015).

Es interesante examinar cómo siguió el conflicto de carne con hormo-
nas originado en 1989, bajo este nuevo marco institucional y en un con-
texto en el que la emergencia sanitaria volvió a hacerse presente. En 1996, 
Estados Unidos y Canadá presentaron el caso ante el nuevo Órgano de 
Solución de Diferencias de la omc. La ue apeló y el Órgano de Apelación 
examinó una vez más la medida impuesta, a la luz del amsf. Si bien este 
acuerdo habilitaba la aplicación de estándares nacionales más estrictos que 
los internacionales, establecía que los primeros debían estar basados en una 
evaluación de riesgos. La pronunciación fue contraria a la medida, en tanto 
se argumentó que los estudios científicos presentados por la ue no se cen-
traban en los impactos de los residuos provenientes de la carne de ganado 
con hormonas, sino en sus efectos generales. La ue, entonces, debía levantar 
la restricción o someterse a las sanciones comerciales correspondientes. Esta 
última, sin embargo, mantuvo la prohibición provisional a la importación 
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de carne con hormonas, mientras continuó con estudios científicos en aras 
de proveer mayor evidencia.

Sin duda, la aparición de sucesivas crisis sanitarias relacionadas a la 
carne, a partir de la segunda mitad del noventa, contribuyó a extremar las 
medidas en esta materia. En 1996, un brote de eeb en Reino Unido ad-
quirió dimensiones de epidemia cuando se produjo el primer diagnóstico 
de vínculo entre la enfermedad y su alternativa humana.14 A partir de en-
tonces, la ue impuso mayores controles sanitarios y nuevos requisitos de 
información. En 1997 estableció un reglamento sobre el etiquetado de la 
carne bovina fresca, congelada y picada, con el fin de proporcionar infor-
mación sobre el país de origen y los métodos de producción aplicados. En 
sus inicios, el etiquetado se introdujo como voluntario, pero, a partir del 
2000, pasó a tener carácter obligatorio. Ese mismo año, otro brote de eeb 
fue detectado, al cual se sumó una nueva crisis de aftosa en 2001 y otras 
relacionadas a carnes sustitutas, como la porcina en Bélgica. De acuerdo 
a Raúl Green (2007), estos episodios están 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. 
Según este autor, si bien la trazabilidad emergió como un sistema de gestión 
de crisis, rápidamente se volvió un componente central de los sistemas de 
gestión de calidad de las cadenas de aprovisionamiento.

En efecto, en 1997, la ue estableció que todos los estados miembros 
debían contar con un sistema de identificación y registro de animales.15 En 
el 2000 se revisó el llamado Libro blanco sobre la seguridad alimentaria 
presentado por la Comisión Europea y se propuso un enfoque integral en 
lo que refiere a la producción y comercialización de alimentos, cuyo prin-
cipio rector fue el reforzamiento de los sistemas de control «de la granja al 
consumidor».16 En ese marco, se estableció un sistema para la identificación 
y registro de los bovinos y para el etiquetado de la carne y sus productos 
derivados en el que se exigía un código de referencia que vinculara la carne 
con el ganado de origen, el país de sacrificio y el tipo de procesamiento.17 
En 2002 se creó la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria y se ex-
tendieron las exigencias en cuanto al etiquetado, a partir de lo cual se debían 
incluir también el país de nacimiento del ganado, los lugares de tránsito, los 
registros actualizados de vacunas, de alimentación y enfermedades. En 2004 
se fijaron procedimientos relativos a la higiene de los productos alimenticios, 

14	 La variante Creutzfeldt-Jakob, diagnosticada por primera vez en 1996, es una enferme-
dad neurológica, degenerativa y mortal, cuyo surgimiento provocó una verdadera revolu-
ción en lo que refiere a los hábitos alimenticios y en la normativa comercial de productos 
cárnicos, sobre todo en lo que refiere a aspectos sanitarios (fao, 2002).

15	 Véase Comisión Europea (1997).
16	 Véase Unión Europea (2000).
17	 Véase Comisión Europea (2000).
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con lo que se estableció la obligatoriedad de la aplicación de procedimientos 
basados en los principios del haccp para todos los operadores de empresas 
alimentarias (Green, 2007). A partir de 2005, la trazabilidad pasó a tener 
carácter obligatorio en la ue, tanto para los proveedores de alimentos inter-
nos como también externos (Arana et al., 2010).

Estos cambios mencionados se dieron en un contexto de una nueva re-
forma de la pac en la ue, realizada en 2003 con horizonte de ejecución final 
en 2013, cuando el acento —y los fondos— fueron hacia la producción sos-
tenible y el desarrollo rural. El mencionado Fondo Europeo de Orientación 
y Garantía Agrícola establecido en la reforma de la pac de 1992 fue susti-
tuido por el Fondo Europeo de Orientación y Garantía Agrícola y por el 
Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural. Este último se estableció para 
financiar programas de desarrollo rural en torno a los siguientes ejes: com-
petitividad, ambiente, calidad de vida y diversificación en el medio rural y 
desarrollo territorial (Boza et al., 2015). 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 producción con una modalidad de 
pago único por explotación, sujeto al condicionamiento del cumplimiento de 
normativas ambientales, salubridad de los alimentos, sanidad animal y vegetal 
y bienestar animal (Comisión Europea, 2012).

El redireccionamiento de la pac se dio en el marco de las nuevas reglas 
de juego instaladas en el sistema multilateral del comercio. En especial, 
tuvo relación con el ya mencionado sistema de cajas que se implementó en 
el asa. Desde entonces, lo que se ha observado es un incremento en el mon-
to total de las ayudas incluidas en la caja azul y, en especial, en la caja verde 
(Boza et al., 2015, p. 64). Este ha sido uno de los grandes temas de debate 
en las negociaciones multilaterales, el cual puede resumirse en términos del 
doble desafío que representa el logro de una mayor liberalización comercial 
con el mínimo riesgo en materia de inocuidad alimentaria y sostenibilidad 
ambiental.

La ue, si bien pionera, no fue el único mercado que extremó los requeri-
mientos de información —vía trazabilidad y certificación— en aras de garan-
tizar la inocuidad y calidad de las carnes. En 2001, y tras registrarse casos de 
eeb en Japón, ese país dispuso nuevas normativas tendientes a incrementar los 
controles sanitarios, y en 2003, ante los episodios de eeb en Canadá y Estados 
Unidos —mayor proveedor cárnico japonés—, adoptó una ley que dio origen 
al sistema nacional de trazabilidad de carne bovina, aún vigente, y estableció 
un programa destinado a certificar la trazabilidad de las carnes importadas 
(Japan Agricultural Standard). En 2005, Corea del Sur también implementó 
un sistema informatizado de código de barras con el fin de seguir la ruta del 
animal desde el nacimiento hasta la faena. Este sistema se volvió obligatorio en 
2009. Estados Unidos, por su parte, inmerso en la crisis sanitaria que provocó 
los brotes de eeb de 2003, anunció a finales de ese año el diseño del Sistema 
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Nacional de Identificación Animal, que se puso en práctica en 2006 y se 
terminó de implementar en 2009. En Canadá, en 2001 se creó el Programa 
Canadiense de Identificación de los Animales, el cual se ajustó en 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 país de ori-
gen establecidos por Estados Unidos (Green, 2007).

Las mayores preocupaciones instaladas entre los consumidores de los 
principales países importadores de carne bovina, y plasmadas en mayores 
exigencias de información y normativas acorde, se trasladaron a los países 
netamente exportadores. Australia fue un precursor en la materia. Durante 
los setenta, en el marco de un programa para erradicar la brucelosis y la 
tuberculosis, estableció un sistema de identificación animal, antecedente di-
recto del actual Programa Nacional de Identificación de Ganado, creado 
en 1996 (National Livestock Identification Scheme, 2005). Nueva Zelanda 
comenzó a llevar un registro de marcas en 1998, luego implementó un sis-
tema de trazabilidad de registro de los movimientos del ganado a lo largo de 
la cadena, certificaciones oficiales de tránsito y una legislación referida a la 
bioseguridad (Green, 2007). En Brasil, en 2002, y en el marco de mayores 
regulaciones, se estableció el Sistema Brasileño de Identificación de Origen 
Bovino y de Búfalo, fruto de un acuerdo entre el Ministerio de Agricultura, 
Ganadería y Abastecimiento y el sector privado, vía entidades certificadoras 
(Pitelli y Dias de Moraes, 2006). En Argentina, el primer antecedente en 
materia de trazabilidad se dio en 1997 con la elaboración de un documento 
específico para el tránsito animal con destino a faena para la ue, acompañado 
de un certificado sanitario. Desde entonces, se avanzó en la implementación 
de un sistema de trazabilidad integral con un sistema conocido como doble 
estándar, debido a su carácter diferencial según destino, con mayores exigen-
cias para la carne destinada a los mercados de exportación (Bonet de Viola, 
2012). Uruguay, por su parte, inició la trazabilidad grupal en 1974 y estable-
ció la trazabilidad individual en 2006, que en 2010 se hizo obligatoria para 
todo el rodeo mediante el Sistema de Información y Registro Animal (sira). 
A partir de 2007, también se estableció la trazabilidad obligatoria para la 
etapa de procesamiento a través del Sistema Electrónico de Información de 
la Industria Cárnica (seiic).18 A diferencia de Argentina, cuenta con un solo 
estándar en el control sanitario y de inocuidad, independientemente del mer-
cado destino de los cortes cárnicos producidos (Bervejillo, 2015).

Junto al incremento de la reglamentación pública, emergieron iniciati-
vas privadas de certificación, estándares y protocolos de calidad, no solo en 
materia de inocuidad alimentaria, sino también en lo que refiere a las con-
diciones sociales y ambientales de producción y comercialización. A modo 

18	 El seiic es un sistema de control de datos con base en balanzas electrónicas situadas en 
siete puntos del proceso industrial (hacienda, desangrado, dressing, clasificación, ingreso 
desosado, empaque desosado y despacho).
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de ejemplo, en 1997, como iniciativa del Grupo Europeo de Minoristas 
(eurep) se creó en Reino Unido Eurepgap (desde 2007, Global gap), un 
programa privado de certificación voluntaria para las buenas prácticas 
agrícolas, hoy en día de alcance global19. En principio, ese programa puso 
énfasis en la sanidad y la trazabilidad (Green, 2007) y, luego, se extendió 
también a métodos de producción sostenible, condiciones más justas para 
los trabajadores y al bienestar animal. Otro programa reconocido es la gfsi, 
que comprende normas de gestión de seguridad alimentaria y que fue pro-
movida en el 2000 por un conjunto de empresas distribuidoras (Tesco, 
Carrefour, Walmart, entre muchas otras). La gfsi no es una certificación, 
sino un procedimiento de evaluación de estándares o normas reconocidas, 
entre ellas las ya mencionadas Global gap y haccp (cuadro 3).

Los mayores costos en que han incurrido los países pertenecientes al 
circuito cárnico con el fin de dar cumplimiento a distintas normativas sanita-
rias, requisitos técnicos y estándares 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 países exportadores 
afectados. A modo de ejemplo, tras los brotes de fiebre aftosa en el Cono 
Sur durante 2000 y 2001, el valor de las exportaciones de carne bovina se 
redujo en un 80 % en Argentina y en un 45 % en Uruguay. Los costos totales 
de la crisis para Uruguay entre 2001 y 2003 fueron equivalentes al 2 % de 
su producto bruto interno (Ilundain, Lema y Sader, 2004, en Bervejillo y 
Jarvis, 2005, p. 9). Asimismo, en 2003, cuando se detectó el eeb en Canadá 
y Estados Unidos, varios mercados se cerraron a las exportaciones de carne 
bovina provenientes de esos países. Si bien el incremento del comercio intra-
bloque mitigó las pérdidas (en especial para Estados Unidos), la reducción 
del volumen y de los precios de carne exportada fue alarmante. En Estados 
Unidos, la estimación acerca de la reducción del volumen exportado de carne 
bovina en relación con los niveles estimados en ausencia de eeb, fue de 59-
95 % en 2004, 43-97 % en 2005, 40-93 % en 2006 y 22-84 % en 2007, 
según el tipo de corte (usitc, 2008, pp. 12-13).

La crisis sanitaria de 2003 tuvo implicancias indirectas para otros paí-
ses exportadores, como los de Australasia y del Cono Sur, que vieron en 
ella la oportunidad de acceder a países compradores hasta entonces mar-
ginales en sus ventas. En el mercado ruso, por ejemplo, Estados Unidos 
mayor proveedor hasta entonces, fue suplantado por Brasil y, en menor 
medida, pero de forma creciente, por Argentina y Uruguay. Australia pasó 
a ser el mayor proveedor de carne bovina del mercado chino, tras la prohi-
bición del ingreso de carne proveniente de Estados Unidos. Nueva Zelanda 
y Uruguay también adquirieron un peso significativo en las compras de 
China. A partir de 2007, cuando la oie declaró a Estados Unidos con ries-
go controlado de eeb, poco a poco se reabrieron los mercados para la carne 

19	 Véase About us (s. f.).
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bovina estadounidense, aunque con mayores condicionantes en materia de 
regulación sanitaria y severas restricciones de acceso a los importadores 
más exigentes, como la ue y Japón (usitc, 2008).

A inicios del presente siglo, por tanto, se había dado lugar a un reposi-
cionamiento de los principales actores del mercado de carne bovina. Estados 
Unidos, sumergido en una crisis sanitaria sin precedentes, había reducido 
significativamente sus ventas. La ue emergía otra vez como un importador 
neto, tras la pérdida de participación de sus exportaciones debido a los ma-
yores compromisos asumidos en la omc, las reformas de su política agraria y 
las sucesivas crisis sanitarias agravadas desde mediados de los noventa. Los 
países asiáticos, ya recuperados de la crisis financiera de 1997, se habían 
consolidado como grandes demandantes de carne bovina, en especial Japón 
y Corea del Sur. Otros países en desarrollo con altas tasas de crecimiento, 
como China e India y, en menor grado, Chile y México, habían aumentado 
el consumo de carne bovina y se ubicaban como principales importadores. 
El Mercosur había adquirido un papel central como abastecedor mundial 
de carne bovina (Vázquez Platero, 2009). Volviendo al cuadro 1, se obser-
va que, en 2006, Brasil lideraba el ranking de países exportadores y tanto 
Uruguay como Paraguay habían incrementado sus participaciones en el total 
de exportaciones. En contraposición, Argentina, que todavía mantenía res-
tricciones de acceso a mercados tras los brotes de aftosa de 2000 y de 2001, 
había disminuido su peso como exportador. Esa tendencia se profundizaría a 
partir de 2008, luego de que Argentina aplicara medidas de restricción a la 
exportación de carne.

La pérdida del estatus libre de fiebre aftosa sin vacunación implicó, para 
los países del Cono Sur, el cierre de los mercados pertenecientes al circuito 
no aftósico. Si bien Uruguay volvió a exportar a partir de 2003 a los países del 
nafta —aunque no a Japón ni a Corea del Sur—, Estados Unidos mantuvo la 
prohibición sobre las importaciones de carne bovina procedente de Argentina. 
Ese país siguió experimentando brotes de fiebre aftosa hasta febrero del 2006, 
pero la restricción impuesta por Estados Unidos continuó hasta 2015, año 
en que la omc falló a favor de Argentina en el litigio iniciado en 2012. El 
Órgano de Solución de Diferencias de la omc determinó que la prohibición de 
Estados Unidos al ingreso de carne vacuna enfriada o congelada proveniente 
de Argentina iba en contra del amsf. La argumentación esgrimida fue que, 
desde 2006, la medida adoptada por Estados Unidos no tenía justificación 
científica ni estaba basada en un análisis de riesgo. De acuerdo con Chad 
Bown y Jennifer Hillman (2016), la prolongada disputa entre Argentina y 
Estados Unidos 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 designación 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 asimetrías de información y de 
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incentivos erróneos que se crean, debido a la vaguedad con que el amsf refiere 
a los procedimientos a seguir en estos casos, en especial en lo que hace a la 
carga, los costos de cumplimiento y la inspección necesarios para justificar 
cambios en la medida establecida antes.

Un caso similar se había presentado ante el ya mencionado conflicto por 
la prohibición de carne con hormonas, el cual, tras veinte años de negociación, 
llegó a su fin en 2009. Mediante un memorando de entendimiento firmado 
entre Estados Unidos y la ue, esta última se comprometió a otorgar mayor 
acceso a las exportaciones de carne vacuna de calidad proveniente de Estados 
Unidos y Canadá a cambio de mantener el veto sobre la importación de carne 
tratada con hormonas. A tales efectos, se estableció un nuevo contingente 
arancelario, la cuota 620 (actualmente 481), por un cupo de 20.000 t para 
la carne vacuna deshuesada de alta calidad procedente de establecimientos de 
engorde a corral, con un arancel del 0 %. En 2012 el cupo se amplió a 48.200 t 
y se modificó el modo de gestión de la cuota, del régimen de licencias se pasó 
a orden de llegada,20 lo cual implica que cada exportador tiene la posibilidad 
de exportar tanto como pueda hasta que se cubra la cuota (Bervejillo, 2015). 
Otros países, además de Estados Unidos y Canadá, han accedido a la cuota: 
Australia, Nueva Zelanda y Uruguay lo hicieron en 2011 y Argentina en 
2014. Desde entonces lo que ha venido ocurriendo es la pérdida de participa-
ción de Estados Unidos en el cupo total asignado, en detrimento de otros ex-
portadores, como Uruguay, que hoy ocupa el 25 % del total de la cuota frente 
al 13 % de Estados Unidos. En 2017 el volumen total de la cuota se redujo y 
pasó a ser de 45.000 t debido al tlc entre la ue y Canadá, a quien se le asig-
naron 3.200 de las 11.250 t de cupo trimestral. La pérdida de participación 
de Estados Unidos en la cuota 481 motivó a que este país recurriera una vez 
más a la omc, recordara el origen de la cuota y exigiera un cupo exclusivo. Un 
nuevo acuerdo entre la ue y Estados Unidos estableció que esa exclusividad 
comenzaría a hacerse efectiva a partir de 2020 con horizonte 2026. Del cupo 
total de 45.000 t se otorgó una cuota parte fija a Estados Unidos y se ha ido 
reduciendo progresivamene la cuota parte para terceros países, que en 2026 
tendrán que repartirse solo 10.000 t.

La última década ha sido escenario de una proliferación de acr que ha 
complejizado aún más el spaghetti bowl al que hacía referencia Bhagwati en 
1995.21 Algunas cifras son elocuentes: mientras que en 1990 había 50 acr 
en vigor, para 2017 esa cifra ascendía a 279; en 2014 la mitad del comercio 
mundial tuvo lugar entre países que habían suscripto acr; en lo que refiere 
al comercio agroalimentario, la proporción de acr aumentó del 20 % al 40 % 
entre 1998 y 2009 (fao, 2017). Una tendencia más reciente ha sido la crea-
ción y expansión de acuerdos megarregionales. Los ejemplos más destacados 

20	 Véase Unión Europea (2012).
21	 Este término que hace referencia a la multiplicación de acr que se introducen y solapan 

con las negociaciones multilaterales, fue utilizado por Jagdish Bhagwati (1995).
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son el Acuerdo de Asociación Transpacífico (tpp, por sus siglas en inglés) en-
tre Estados Unidos y algunos países de la Cuenca del Pacífico, la Asociación 
Transatlántica para el Comercio y la Inversión entre Estados Unidos y la ue, y 
la Asociación Económica Integral Regional, integrada por Australia, China, 
India, Japón, Corea, Nueva Zelanda y los diez países de la Asociación de 
Naciones del Sudeste Asiático.

En efecto, hacia finales del período de estudio, la dualidad regionalis-
mo-multilateralismo se ha incrementado, con creciente peso del primero en 
detrimento del segundo. De acuerdo a Ferrando (2012), su origen se debe 
buscar en las excepciones al artículo de nmf recogidas en el armado de las 
distintas normativas del gatt, en especial el ya mencionado artículo xxiv, 
por el cual se permitió la incorporación de acuerdos regionales preferenciales 
y uniones aduaneras. Según este autor, la incorporación de estos esquemas 
preferenciales, con el transcurso del tiempo, se ha vuelto el caballo de Troya 
del multilateralismo. 

En sus inicios, los acr se establecían solo con el fin de reducir aranceles 
y barreras formales de acceso a mercados. En la actualidad, abarcan más cues-
tiones, como los derechos de propiedad intelectual, inversión, circulación de 
capitales y personas, competencia y empresas estatales, comercio electrónico, 
normas laborales y ambientales y compras del sector público. En el comer-
cio agroalimentario, los acr por lo general conllevan el establecimiento o la 
ampliación de contingentes arancelarios, las prohibiciones y restricciones a 
la exportación (en algunos casos reafirmando lo establecido por la omc y en 
otros prohibiendo las restricciones sin excepción) y la mejora en la coordina-
ción y transparencia de la aplicación de mna como las msf y otc (adhiriéndo-
se a los principios de los amsf y aotc o yendo más allá de esas disposiciones). 
Solo en ocasiones incluyen las salvaguardias para la agricultura y, por lo ge-
neral, no abarcan disposiciones para la ayuda interna a la agricultura. Por últi-
mo, en lo que refiere a subvenciones a la exportación, algunos acr contienen 
disposiciones que prohíben el uso de subvenciones. Sin embargo, se esperaría 
que esta medida no sea tema de preocupación en futuros acuerdos, dado 
que se estipuló la eliminación de las subvenciones a la exportación con dife-
rentes plazos para los países desarrollados y en desarrollo en la Conferencia 
Ministerial de Nairobi de la omc a finales de 2015 (fao, 2017).

De particular relevancia en el mercado internacional de la carne bovina 
han sido los acr establecidos entre sus principales actores, pues han ido de-
lineando otra segmentación de mercado en torno a aspectos arancelarios. De 
un lado, está el circuito más oneroso, compuesto por países que carecen de 
esos acuerdos y por tanto pagan elevados aranceles. Es el caso de Uruguay 
y el resto de los países del Mercosur. Del otro, el circuito más ventajoso, 
se integra por países exportadores que han logrado modificar la estructura 
arancelaria, como Australia y Nueva Zelanda.
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Entre los numerosos acuerdos con implicancias para la carne bovi-
na están el Acuerdo cafta-dr, que es un tlc firmado en 2004 entre los 
Estados Unidos, por un lado, y República Dominicana y América Central, 
por otro; el tlc entre Australia y Estados Unidos que entró en vigor en 
2005; el tlc entre Nueva Zelanda y China firmado en 2008; el korus, 
que es un tlc entre Estados Unidos y Corea del Sur, también estableci-
do en 2008; el Acuerdo aanzfta, que es un tlc entre Australia y Nueva 
Zelanda, por un lado, y los países pertenecientes al asean (2010); los tlc 
entre Australia y China y entre Japón y Australia, ambos en vigor a partir 
de 2015, y el ceta, tlc entre Canadá y la ue.

Los acr introducen cambios significativos en las condicionantes de ac-
ceso. Estos ejemplos son ilustrativos:

1.	 Los países que participan del Acuerdo cafta-dr tendrán acceso 
ilimitado a la cuota usa partir de 2020.

2.	 Al entrar en vigor el tlc entre Australia y Japón en 2015, el arancel 
estipulado para la carne congelada australiana se redujo de 38,5 % 
a 30,5 % y se estableció un programa para reducciones posteriores, 
progresivas, durante dieciocho años, 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 acordó la eliminación 
total de los aranceles pagos por la carne australiana en el período 
2015-2024, partiendo de aranceles entre el 12 % y el 25 % según las 
partidas exportadas (Chafta outcomes at a glance, s. f.);

4.	 El ceta entre la ue y Canadá le permitió a este último un cupo 
exclusivo a la cuota 481, la exoneración del pago de aranceles por 
su cupo en la cuota Hilton y la creación de dos cuotas de 35.000 
y 15.000 t anuales de carne bovina enfriada y congelada, libre de 
aranceles (¿Qué cupo de…?, 2019).

Síntesis: hacia una salud, nuevas reglas y nuevos jugadores

Desde la segunda posguerra y hasta finales del setenta —período signado por 
la conformación 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 inter-
nacionales. Escasos fueron los logros en materia de reducción de aranceles 
y progresiva fue la aplicación de barreras comerciales no arancelarias. La 
seguridad alimentaria, entendida esta como la disponibilidad de alimentos, 
fue la principal razón invocada en el trato especial que recibió el sector agro-
alimentario en las negociaciones multilaterales y en las principales políti-
cas aplicadas por la cee —epicentro de la nueva oleada de regionalismo—.  
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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-
1967, se le adicionó la política restrictiva a la importación de los principales 
compradores, sobre todo mediante la aplicación de topes máximos, cupos y 
gravámenes variables a las importaciones.

Los años ochenta y principios de los noventa fueron testigo de arduas 
negociaciones en el sistema de comercio multilateral y del resurgimiento de 
otras vías de negociación, ya sea con el fin de posicionarse mejor en las ne-
gociaciones 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) marcó 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 más tuvo de epicentro a Europa en su búsqueda de avanzar en el proceso 
de integración —efectivizado en 1993 a través de la creación de la ue— co-
menzó a extenderse hacia otras latitudes y otros acuerdos de integración re-
levantes 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 y de las impli-
cancias de la reforma de la política agraria de la ue, a mediados del noventa 
emergen nuevas reglas de juego para el comercio de bienes agroalimentarios. 
Fueron de particular relevancia para la carne bovina el proceso de aranceliza-
ción y el creciente uso de contingentes arancelarios (también llamadas cuotas 
arancelarias), destinados sobre todo a cortes de mayor calidad. A esta tenden-
cia, que bien podría aludirse como de cuotificación, se le sumó el incremento 
en la aplicación de medidas técnicas no arancelarias. Estas últimas deben 
entenderse en el contexto de un cambio de paradigma que va más allá 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 de la etapa posterior al gatt, 
la seguridad alimentaria siguió teniendo cabida, pero adquirió otro signifi-
cado. En 1996, en la Declaración de Roma sobre la Seguridad Alimentaria 
Mundial y el Plan de Acción de la Cumbre Mundial sobre la Alimentación, 
se establecieron líneas de acción para el logro de la seguridad alimentaria 
individual, familiar, nacional, regional y mundial. Se precisó que

existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo mo-
mento acceso físico y económico a suficientes alimentos inocuos y nu-
tritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en 
cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana.22

22	 Esta definición, adoptada por la fao, es actualmente la noción más difundida (fao, 1996).
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Es decir, el énfasis sigue puesto en la necesidad de promover el acceso 
universal a los alimentos, pero de alimentos inocuos y nutritivos en pos de 
una vida saludable. Las mayores demandas en materia de inocuidad alimen-
taria, así como el creciente cuidado ambiental, se han correspondido con 
una nueva arquitectura institucional del comercio, tanto en la órbita de la 
omc como en las reglas de juego establecidas por los numerosos y crecientes 
acuerdos comerciales regionales. En ese contexto, nuevos —más precisamen-
te, renovados— actores han adquirido mayor poder en la cadena cárnica. Por 
un lado, se encuentran las grandes firmas del sector de retail que ejercen el 
control de la cadena cárnica, vía su cercanía con los consumidores, y median-
te su creciente influencia en la regulación de los sistemas de certificación y 
en los protocolos exigidos para garantizar las características de los productos 
ofrecidos. Por otro lado, están las empresas líderes de procesamiento de la 
carne que, mediante estrategias de internalización, han adquirido mayor es-
cala y activos críticos de la cadena, como los procesos de control de calidad 
y la trazabilidad de la carne.
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Capítulo 2

La inserción externa

La carne bovina uruguaya. ¿Cuáles productos?  
¿Cuáles mercados? ¿Cuáles condicionantes? 23

En este capítulo se examina el reposicionamiento de Uruguay como expor-
tador de carne bovina, en el contexto de la reconfiguración agroalimentaria 
global. El objetivo es identificar los principales cambios en la exportación de 
carne bovina, según productos y destinos, así como las transformaciones en 
las condicionantes de acceso a mercados entre 1980 y 2019. El fin último es 
indagar sí ha habido un proceso de diversificación de los mercados destino y 
si se ha experimentado una sofisticación de las partidas exportadas.

Antes de examinar las transformaciones de la canasta de exportación 
de carne bovina, se hacen algunas precisiones sobre los productos resultan-
tes del bovino.

El valor de la carne depende de distintos factores que hacen a sus pro-
piedades físicas, nutritivas, sensoriales, higiénicas y sanitarias. Las caracte-
rísticas del animal, como edad y raza, la conformación y terminación de las 
canales (o carcasas) 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 deter-
mina atributos diferenciales en términos de valor. De allí la diversidad de eti-
quetados que buscan diferenciar la carne grassfed (alimentación con pasturas) 
de la carne grain-fed (alimentación sobre la base de granos) o el etiquetado de 
carne orgánica que garantiza un reducido empleo de insumos externos y el no 
uso de fertilizantes y abonos sintéticos. Prácticas presentes en la fase de pro-
cesamiento constituyen también un diferencial, como el rito kosher y el halal 
—sacrificios religiosos, judío y musulmán, respectivamente—, que prohíben 
la insensibilización previa a la matanza del animal. Por último, la calidad y el 
valor del producto dependen también del método de conservación, del grado 
de procesamiento y de la ubicación del corte en la canal.

En lo que refiere al método de conservación, el congelado de la carne es el 
proceso tradicional del comercio. Este permite conservar la carne por meses, 
pero a elevados costos, a una temperatura no mayor de −12ºC. Durante las últi-
mas décadas, no obstante, se ha incrementado la exportación de carne enfriada. 
El enfriado se hace a una temperatura entre +2ºC y +5ºC. Su mayor relevan-
cia se debe al cambio en la preferencia de los consumidores hacia productos 

23	 Los principales resultados presentados en este capítulo se desarrollan en Rey (2022b).
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más naturales (con menor grado de frío), a la búsqueda de reducción de costos 
y a las mejoras tecnológicas en los sistemas de transporte y distribución, en el 
almacenamiento y las cadenas de frío. En contraste, la carne elaborada tiene 
menor participación en el comercio mundial y está integrada por productos 
termoprocesados, entre ellos, el corned beef y la carne cocida congelada.

En cuanto al grado de procesamiento de los cortes, la media canal es el 
corte con menor grado de procesamiento y corresponde al producto cárni-
co 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 según su grado de elaboración. De menor a mayor 
complejidad, un primer nivel de corte es la división entre cuartos delanteros y 
cuartos traseros. A partir de esa división, 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 fabri-
cación de productos alimenticios finales, y los cortes terminados, los cuales 
se preparan según distintas especificaciones de los compradores y, eventual-
mente, pueden constituir cortes envasados y etiquetados.

Los cortes terminados se diferencian según su nivel de preparación. En 
el nivel más básico están los cortes con hueso, provenientes tanto del cuarto 
delantero como del trasero. Con mayor nivel de preparación, y dependiendo 
de las exigencias de encuadre, hay una gama muy amplia de variantes. Entre 
los cortes más codiciados están los del cuarto trasero, que comprenden el 
bife angosto, el lomo y el cuadril (cortes del rump and loin) y constituyen 
las partidas de mayor valor económico de la canal (Guardia, Pigurina y 
Robaina, 2004).

El análisis de la canasta de exportación en términos de productos se 
efectúa con base en los anuarios estadísticos del inac y la base de datos 
Penta‑Transaction, que cuenta con registros provenientes de la Dirección 
Nacional de Aduanas. A partir de estas fuentes primarias, se construyeron 
bases de datos de exportaciones de carne bovina, que incluyen información 
cruzada entre mercado destino y tipo de partida de exportación de carne en-
friada y congelada. El análisis no abarcó a los productos cárnicos termopro-
cesados, debido a su escasa significación en el total exportado por Uruguay y 
los cambios menores durante el período de estudio.

De las fuentes mencionadas se obtienen datos de exportación de carne 
congelada (02.02) y carne enfriada (02.01), a nivel de seis y diez dígitos según 
la Nomenclatura Común del Mercosur (Uruguay xxi, 2017a). Se tiene un nivel 
de desagregación que permite identificar los tipos de cortes predominantes, 
según la participación de las piezas anatómicas del vacuno y su grado de pro-
cesamiento. Es posible identificar, por tanto, si la canasta de exportación de 
carne bovina uruguaya se compone en mayor grado de cortes con mayor nivel 
de elaboración, como los lomos (02.01.30.00.41), o de cortes con bajo nivel de 
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procesamiento, como las medias canales congeladas (02.02.10.00.00) y los re-
cortes congelados (02.02.30.00.94). La fuente, sin embargo, no permite inferir 
otras características diferenciales en los productos cárnicos exportados, como 
el tipo de envasado, de etiquetado o la presencia de marcas.

Dadas las dificultades para acceder a datos que permitan efectuar un 
análisis cuantitativo al respecto, se optó por una aproximación de tipo cuali-
tativo. A partir de fuentes secundarias y entrevistas a informantes calificados, 
se sistematizaron los programas de certificación creados durante el período 
de estudio. Asimismo, a partir de los anuarios estadísticos del inac y de in-
formación provista directamente por ese organismo, se obtuvo la evolución 
de la participación de Uruguay en los contingentes arancelarios para cortes 
vacunos de alta calidad con destino a la ue. En particular, se calculó la parti-
cipación de Uruguay en la cuota Hilton y la cuota 481, teniendo en cuenta, 
por un lado, los cambios en los cupos totales, y, por otro, los cupos asignados 
a Uruguay durante el período de estudio.

Otro de los objetivos del estudio es examinar la evolución del grado de 
concentración/diversificación de las exportaciones en términos de mercados. 
A tales efectos, y usando de los anuarios estadísticos de faena y exportación 
del inac, se estimó el índice Herfindahl Hirschman (ihh), para las exporta-
ciones de carne enfriada y congelada, según país destino, entre 1980 y 2019. 
La forma de cálculo del ihh es la siguiente: 

ihh normalizado = (∑ (sᵢᵧ)²−1/n) / (1−1/n), 

donde sᵢᵧ indica la participación de mercado del país ᵢ en las exportacio-
nes del país γ  en el total de sus exportaciones al mundo, i  = 1: n, y n = número 
de observaciones. El índice representa la suma de los cuadrados de todas las 
participaciones de los países destino en el total de carne bovina exportado 
por Uruguay. En el cálculo, se pondera el peso de cada mercado en el total 
de exportaciones de carne bovina uruguaya. Por tanto, si el valor es reduci-
do, su influencia es pequeña, y viceversa. A mayor valor del índice, mayor 
nivel de concentración. Específicamente, si el ihh es mayor de 0,18, suele 
considerarse que el mercado está concentrado; si se ubica entre 0,10 y 0,18, 
es moderadamente concentrado, y si está entre 0,0 y 0,10, está diversificado 
(Durán y Álvarez, 2008).

Por último, a partir de fuentes secundarias, bases de datos y reposito-
rios internacionales, se caracterizaron las principales tendencias en las con-
dicionantes de acceso a mercados entre 1980 y 2019. Se identificaron las 
transformaciones en las restricciones arancelarias y no arancelarias, de tipo 
cuantitativo, aplicadas por los principales mercados compradores, en térmi-
nos generales, y en especial para la carne bovina uruguaya. Además, se relevó 
la cantidad de acuerdos comerciales regionales establecidos por los países del 
Mercosur y por los países de Australasia durante el período de estudio.

En el siguiente apartado se examina la inserción externa de la carne bovi-
na, según cortes y mercados. Luego se identifican cambios de tipo cualitativo, 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   71FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   71 20/11/24   1:32 p. m.20/11/24   1:32 p. m.



72	 Universidad de la República

asociados a la exportación de partidas con atributos diferenciales. Por último, 
se esbozan las principales transformaciones en las condicionantes de acceso 
a mercados.

La exportación de carne bovina uruguaya  
según cortes y mercados

A pesar del escenario cambiante del comercio mundial de carne bovina, 
Uruguay mantuvo su participación relativa en el ranking mundial de expor-
taciones de carne bovina, con el 4 % del volumen total exportado (cuadro 6). 
El mercado exportador pasó a ser prioritario como destino de la carne vacuna 
producida. Como se observa en el gráfico 7, mientras que a inicios de la déca-
da del ochenta se exportaba en el entorno del 40 % del total producido, hacia 
finales del período de estudio el mercado de exportación era el destinatario 
de más del 70 % del total producido.

0

100

200

300

400

500

600

700

19
80

19
82

19
84

19
86

19
88

19
90

19
92

19
94

19
96

19
98

20
00

20
02

20
04

20
06

20
08

20
10

20
12

20
14

20
16

Exportación Mercado interno

Gráfico 7. Destino de la producción de carne bovina 
(miles de toneladas peso carcasa)
Fuente: elaboración propia a partir de inac (1991) 
para los años 1980-1991; Ordeix y Ferreira (2001) 
para los años 1992-1998; información solicitada 
al inac para los años 1999-2016. De esas fuentes 
se obtuvo el consumo per cápita y la población se 
obtuvo de la base de datos moxlad y del ine.

Como se puede observar en el gráfico 8, las exportaciones de carne bo-
vina se triplicaron tanto en volumen como en valor, en dólares constantes, 
entre 1980 y 2019. Se identifican tres subperíodos. Entre 1980 y 1993, 
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el primero, cuando el nivel de volumen exportado se mantuvo entre las 
100.000 t y las 200.000 t y el valor exportado se redujo casi a la mitad. 
Entre 1994 y 2005, segundo subperíodo, las exportaciones se triplicaron en 
volumen y se multiplicaron por 2,5 en valor. Por último, entre 2006 y 2019, 
tercer subperíodo, mientras el valor de las exportaciones de carne bovina si-
guió una tendencia creciente y superó los mil quinientos millones de dólares 
en 2019, la tendencia en volumen se revirtió, cayó hasta 2011 y luego volvió 
a crecer hasta alcanzar, a finales del período, el nivel de 2006. Las tasas de 
crecimiento acumulado se presentan en el cuadro 6.
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Gráfico 8. Volumen y valor de las exportaciones de carne 
bovina 

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac y wdi.

Período
Volumen físico (miles de  
toneladas peso carcasa)

(%)

Valor (millones USD 2010)
(%)

1980-1993 −0,79 −4,42

1994-2005 10,99 9,0

2006-2019 −0,13 3,15

1980-2019 3,84 3,57

Cuadro 6. Tasa de crecimiento acumulado de exportacio-
nes de carne bovina

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac y wdi.

En el cuadro 7 se presentan el volumen y el valor exportado según 
método de conservación, desagregado también según cortes con hueso y 
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deshuesados. Mientras que en 1980 la exportación de carne congelada era 
un 60 % del volumen total exportado y la enfriada un 38 %, a finales del 
período de estudio más del 80 % de la carne exportada es congelada y solo 
el 15 % de las exportaciones totales es enfriada. En términos de valor, las 
diferencias son menores.

Año
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cárnico Total
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1980 40,5                    146,0 0,2 2,3 30,3 108,9 24 154,0 1,5 12,9 96,5 424,0

1985 16,3 22,4 0,9 6,2 31,2 49,9 43,7 132,1 4,8 21,0 96,9 231,6

1990 57,8 123,7 2,9 32,8 6,1 10,6 59,5 192,8 9,6 39,1 135,9 399,0

1995 15,2 28,0 6,7 60,3 4,0 5,9 57,8 211,7 7,1 29,6 90,8 335,5

2000 22,2 33,3 23,8 106,2 9,4 14,8 114 295,9 8,4 17,3 178 467,4

2005 4,7 6,0 40,8 190,2 1,1 1,9 234,9 623,1 15,9 31,5 297,3 852,8

2010 4,6 11,9 29,8 251,3 2,9 6,6 202,5 826,8 5,9 32,3 245,7 1129

2015 2,9 8,7 36,8 326,6 23,1 63,3 196,1 909,8 5,3 41,3 264,3 1350

2019 0,84 2,9 34,2 276,6 54,7 171,7 235,8 1061,5 6,7 42,4 332,2 1555

Cuadro 7. Volumen y valor de carne bovina exportada, 
según método de conservación

Nota: las unidades de medida son miles de tonela-
das peso embarque y millones de dólares a precios 
de 2010.

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.

En el cuadro 7 se observa también un incremento significativo del volu-
men total de exportación de carne bovina deshuesada. El segmento de carne 
congelada sin hueso es el que ha adquirido mayor significancia en la canasta 
exportadora y el segmento de exportación de carne enfriada sin hueso, casi 
inexistente a inicios del ochenta, fue el de mayor crecimiento durante el pe-
ríodo de estudio. La exportación de carne elaborada y salada (producto cár-
nico) continúa teniendo poco peso en el total exportado y alcanzó su máxima 
a mediados de la década de la primera década del siglo xxi, cuando repre-
sentó casi el 16 % del volumen total exportado. En el cuadro 8 se muestra el 
volumen de carne bovina exportada según mercados destino.
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Año Mercosur Nafta UE Rusia China Israel Egipto Otros Total

1980 57.958 1150 21.401 0 0 462 9143 6333 96.447

1985 48.800 1728 26.943 0 0 7552 0 11.957 96.980

1990 69.853 4731 24.791 3122 0 11.958 5325 16.089 135.869

1995 28.272 1840 33.160 0 0 20.298 0 7523 90.823

2000 37.674 61.780 23.731 51 12 26.311 0 28.420 177.979

2005 14.045 225.694 27.692 3715 26 6832 0 19.304 297.308

2010 26.265 28.002 50.580 81.529 12.756 12.581 979 32.973 245.665

2015 15.375 55.193 36.624 7249 117.335 19.450 0 13.315 264.541

2019 9997 45.239 29.542 631 229.020 4836 0 12.992 332.257

Cuadro 8. Volumen de carne bovina exportada según 
mercado destino (toneladas peso embarque)

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.

A comienzos de la década del ochenta los países de la región consti-
tuían el grueso de las ventas. Brasil era el principal destino, compraba bajo 
un régimen de admisión temporaria, según las necesidades de consumo y de 
complementariedad de su industria de procesamiento (Pérez Arrarte, 1993), 
lo que explica las fuertes oscilaciones de demanda. La entonces cee consti-
tuía también un mercado relevante, en el entorno de un 20 % del volumen 
total exportado en 1980. Otros destinos de importancia eran los mercados 
petroleros como Irán, Arabia Saudita y, en especial, Egipto. Estos habían 
incrementado su consumo debido al aumento de los precios del petróleo en 
1973 (fao, 1985). Durante la primera mitad de la década del ochenta, no 
obstante, la reorientación hacia los mercados de Medio Oriente se truncó 
debido a la oferta subsidiada de los países europeos comunitarios, que des-
plazó a terceros mercados de las licitaciones (fao, 1983; inac, 1984). La 
excepción fue Israel, que se mantuvo como un mercado destino estable para 
Uruguay y pasó a constituir un negocio complementario a las ventas hacia los 
países europeos.

La composición de las exportaciones según destino se transformó desde 
mediados del noventa. Uruguay accedió al circuito no aftósico y los países del 
Nafta pasaron a ocupar un papel preponderante en el mercado de exporta-
ción uruguayo. Entre 1995 y 2005 su participación aumento del 2 % al 77 % 
del total exportado por Uruguay. Más allá del acceso al circuito no aftósico, 
otros cambios relevantes del mercado internacional de la carne bovina im-
pactaron en Uruguay, uno de los principales mercados exportadores.

Uno de ellos fue la reforma de la pac de la ue en 1992, que implicó para 
ese mercado la sustitución de los incentivos a la producción de carne bovina 
por la introducción de ayudas compensatorias directas, así como una reducción 
al presupuesto dedicado a las subvenciones a la exportación (Uniones Agrarias, 
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2012). Los resultados obtenidos en el marco de la Ronda Uruguay del gatt 
(1986-1994) también fueron en ese sentido y limitaron la capacidad exporta-
dora de la ue. Como se mencionó en el capítulo anterior, la mayor apertura del 
mercado europeo, vía negociaciones multilaterales, se dio a través de aumentos 
en los cupos, que conllevó, entre otras medidas, un incremento de la cuota 
Hilton y una mayor participación de Uruguay en la cuota.

Al incremento de las exportaciones a la ue se le sumó el mayor volumen 
exportado a la región, como consecuencia, entre otros factores, de la mayor 
importación brasileña de carne bovina, tras la implementación del Plan Real 
en 1994. El Plan Real, en Brasil, fue un plan de estabilización de precios a 
través del control del tipo de cambio y de una mayor apertura externa, que 
abarcó la fijación del precio del ganado y de la carne. Las mayores expectati-
vas de los procesadores, dados los precios nominales congelados y al aumento 
del poder adquisitivo, se dio en un contexto restrictivo de la producción 
interna (inac, 1986; Ordeix y Ferreira, 2001). Hacia finales de la década 
del noventa, no obstante, la devaluación en Brasil y la aparición de un brote 
de eeb en Reino Unido provocaron una disminución de la demanda de carne 
bovina por parte de ambos mercados (López, 2004). Las exportaciones de 
carne bovina uruguaya, entonces, se reorientaron desde la ue y los países de 
la región hacia otros mercados, en especial a los países del nafta y, en menor 
medida, al sudeste asiático.

A partir de 2006, tras el ingreso de nuevos compradores, se reconfigu-
ró la composición de las exportaciones. Entre 2006 y 2012 se incrementa-
ron las exportaciones de carne bovina a Rusia, que pasó a ser el comprador 
del 25 % del volumen total exportado, y, hacia finales del período, el pro-
tagonista fue China, destino de casi el 70 % de la carne bovina exportada 
para 2019. La mayor importancia de estos mercados se debió a la apari-
ción del brote de eeb en Canadá y Estados Unidos en 2003, que provocó 
una reducción de las exportaciones a China y el cierre de mercados, ruso 
y japonés, a la carne proveniente de esos países. Uruguay fue uno de los 
proveedores alternativos, dado su estatus de riesgo de eeb insignificante 
(usitc, 2008). Desde entonces también se verifica un mayor peso de la ue, 
debido, entre otros factores, a la depreciación del dólar estadounidense, que 
provocó una reorientación de las exportaciones hacia los países del bloque 
europeo. Nótense, además, las mejores condiciones de acceso a la ue a par-
tir del 2012 tras la obtención de un nuevo cupo para cortes de alta calidad, 
la cuota 481, referida en capítulo anterior.

A continuación se profundiza el análisis de la evolución de las exporta-
ciones de carne bovina enfriada, según cortes y mercados, y se hace el mismo 
análisis para la carne bovina congelada.
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Carne bovina enfriada: cortes y mercados

Si bien no se registran cambios significativos en el volumen de exportación de 
carne enfriada, las exportaciones se duplicaron en valor entre 1980 y 2019 
(gráfico 9).
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Gráfico 9. Volumen y valor de carne bovina enfriada 
exportada 

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac y wdi.

Hasta inicios del noventa, las exportaciones de carne enfriada estaban 
concentradas en la región, y Brasil era casi el único destino (cuadro 9). Las 
partidas predominantes eran cortes con hueso, como los cuartos compen-
sados, las medias canales y los recortes (cuadro 10). Desde entonces, dis-
minuyeron las exportaciones a Brasil y, en contraposición, aumentaron las 
exportaciones al bloque europeo, sobre todo a Alemania y Reino Unido. 
Estos mercados, si bien no compensan la caída de las ventas a Brasil, tienen 
preferencias por cortes de mayor valor. Cabe notar que en 1980 Uruguay 
accedió a la cuota Hilton con un cupo de 1000 t y que en 1982 lo amplió a 
2300 t. Las partidas intracuota incluyen cortes enfriados, deshuesados, del 
trasero (cuadril, bife angosto y lomo). Desde mediados del noventa, el nafta 
pasó a ser otro mercado relevante para los cortes enfriados.
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Año
Mercosur

nafta ue Suiza Otros Total
Brasil Otros

1980 39.912 586 0 0 166 0 40.664

1985 16.278 0 0 888 17 2 17.185

1990 57.761 0 0 2834 60 30 60.685

1995 12.811 3691 9 4940 308 90 21.849

2000 18.419 12.546 7596 7017 143 365 46.086

2005 5237 5301 22.097 12.637 27 116 45.415

2010 5763 10.373 2332 14.028 1066 831 34.393

2015 5390 5098 4406 22.500 1792 580 39.766

2019 3618 2215 1708 21.930 1396 4217 35.084

Cuadro 9. Volumen de carne bovina enfriada, según 
mercado destino (toneladas peso embarque)

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.
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1980 0 0 39.051 0 1448 0 167 0 0 0 0

1985 5937 0 5724 0 4617 3 903 0 0 0 0

1990 5281 1510 50.400 0 570 1 2890 30 4 0 0

1995 1225 828 10.443 2164 491 256 5532 505 245 43 105

2000 462 2366 4841 14.183 381 2308 16.798 267 4421 19 22

2005 2574 19 0 2067 0 3312 21.215 22 16.197 0 5

2010 3613 48 0 963 963 3932 16.961 8913 2 1 0

2015 2072 0 0 840 840 2514 16.630 17.690 19 1 0

2019 517 0 0 326 326 2318 11.568 20.348 7 0 0

Cuadro 10. Volumen de carne bovina enfriada, según 
partidas (toneladas peso embarque) 

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac (Clasificación inac).

Como se observa en el gráfico 10, tras el acceso al circuito no aftósico a 
mediados del noventa, Estados Unidos se vuelve uno de los principales mer-
cados destino (gráfico 10.1). Otros países de la ue pasan a ser importantes 
compradores (gráfico 10.2) y, entre los países de la región, además de Brasil, 
adquieren importancia Argentina y Chile (gráfico 10.3). El incremento 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   78FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   78 20/11/24   1:32 p. m.20/11/24   1:32 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 79

explosivo de las exportaciones de carne bovina enfriada a Estados unidos 
se explica por la aparición de la eeb en Canadá, principal proveedor de ese 
mercado, y por la sustitución parcial del abastecimiento por parte de la carne 
bovina uruguaya, hecho que comenzaría a revertirse a partir de 2006.
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Gráfico 10. Volumen exportado (toneladas peso embar-
que) e índice Herfindahl Hirschman de las exportaciones 
de carne enfriada, según mercado destino

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac 
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Durante la década del noventa, el ihh se redujo de 0,89 a 0,15 (grá-
fico 10). Es decir, el mercado pasó de estar extremadamente concentrado 
a estar en el rango de concentración moderada a finales de los noventa. 
Partidas como otras carnes, con y sin hueso, como los combinados del de-
lantero y trasero, adquirieron relevancia. En contraposición, los cuartos 
compensados y medias reses perdieron participación en el total exportado. 
El incremento de las ventas de enfriados hacia los países de la ue explica en 
gran medida el cambio en la composición de productos de carne enfriada 
exportada. Asimismo, la entrada de Estados Unidos como comprador rele-
vante hacia finales de los noventa impactó sobre la composición de enfria-
dos exportados. A diferencia de los países de la región, que, con excepción 
de Chile, seguían demandando una gran proporción de cortes con hueso, la 
demanda estadounidense se basaba en cortes de carne enfriada deshuesada, 
con precios que, si bien distaban de los obtenidos en la ue, eran muy supe-
riores a los precios de cortes con hueso (cuadro 11).

Año
Trozos de cuartos traseros s/h

Trozos de 
cuartos 

delanteros 
s/h

Trozos de 
cuartos 

delanteros 
c/h

Suiza al-pb-ru* Chile ee. uu. ee. uu. Brasil
2000 7,26 5,63 2,16 2,75 2,56 1,20
2001 5,55 4,51 2,16 2,84 2,80 0,81
2002 4,64 4,57 1,62
2003 3,25 5,69 1,72 3,10 2,52 0,97
2004 6,70 2,14 3,32 4,00 0,95
2005 7,00 6,71 3,27 2,98 3,78 1,27
2006 8,65 8,10 3,42 4,27 6,12 1,35
2007 10,23 9,56 2,90 3,50 3,47 1,83
2008 15,89 14,71 4,63 5,17 4,88 2,19
2009 9,57 9,89 3,46 4,13 5,06 2,24
2010 12,55 12,00 5,06 6,45 5,60 2,65
2011 14,64 14,51 5,58 11,56 6,29 3,47
2012 13,60 13,48 5,55 11,49 7,08 3,22
2013 13,20 12,75 5,26 11,70 7,54 3,20
2014 15,05 14,85 5,48 9,98 8,05 3,56
2015 12,39 12,25 5,21 8,25 7,45 3,24
2016 11,99 11,95 11,50 8,80 8,73 2,89
2017 11,14 11,31 5,26 10,60 8,96 3,07
2018 10,61 10,54 10,62 10,58 9,20 3,50
2019 10,82 10,45 10,56 9,08 10,90 3,99

Cuadro 11. Ingreso promedio de exportación por cortes 
enfriados seleccionados, según destinos (usd/kg)

Nota: *Promedio de Alemania, Países Bajos y 
Reino Unido.  
Fuente: elaboración propia a partir de inac y 
Penta-Transaction.
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A partir de 2006, mientras el valor de las exportaciones de carne enfria-
da continúa en ascenso, la tendencia en volumen se revierte (gráfico 9). Un 
factor que explica el menor volumen exportado es la caída en las exportacio-
nes al nafta. En términos de valor, el crecimiento se debe, en gran medida, 
al cambio en la composición de los cortes de carne enfriada. Durante las 
últimas dos décadas, se han exportado cada vez más cortes deshuesados, que 
pasan a significar un 80 % del total de exportaciones de carne enfriada hacia 
finales del período de estudio. Entre dichos cortes, además, hay una elevada 
proporción de las partidas más codiciadas, como los cortes traseros (lomos 
y demás) que explican cerca del 50 % del total de carne enfriada exportada. 
La mayor gravitación de los cortes de calidad se explica por el incremento de 
la participación relativa en el total exportado de países de la ue, en especial 
Alemania y Países Bajos, donde el 70 % de los cortes demandados son cortes 
traseros enfriados y deshuesados (lomos y otros); el ingreso de Suiza como 
comprador importante, también con preferencias por esos cortes, y el cambio 
de gravitación dentro de los países de la región, en especial el mayor peso de 
Chile en detrimento de Brasil y Argentina. Por otro lado, el incremento de 
precios en los mercados más sofisticados y la mejora de precios en los mer-
cados tradicionales, como los países de la región y Estados Unidos, también 
explica el crecimiento en el valor exportado de la carne bovina enfriada (cua-
dro 11). Durante los últimos años, no obstante, cae el volumen exportado a 
la ue, lo que explica la caída en valor.

En suma, se dieron cambios significativos en los cortes de carne bovi-
na enfriada y en sus mercados destino durante el período de estudio. En lo 
que refiere a los productos, de exportar partidas con hueso —en su mayoría 
cuartos compensados, medias canales y manufacturas—, se pasó a tener una 
canasta de exportación de enfriados con una participación muy mayoritaria 
de cortes deshuesados, en la que se destacan los cortes traseros, los cuartos 
compensados y, en menor medida, los cortes delanteros. En cuanto a los mer-
cados destino de carne enfriada, mientras Brasil es casi el único importador 
de carne bovina enfriada a inicios del período de estudio, ningún país com-
prador tiene una participación mayor al 25 % del total exportado a finales de 
este. La diversificación del mercado de carne enfriada se constata también al 
reparar en el ihh, que se reduce de 0,95 a 0,16 entre 1980 y 2019.
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Carne bovina congelada: cortes y mercados

Las exportaciones de carne congelada se cuadruplicaron en volumen y en 
valor durante el período de estudio (gráfico 11).
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Gráfico 11. Volumen y valor de carne bovina congelada 
exportada

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac y wdi.

Entre 1982 y 1993 las exportaciones se redujeron en volumen y en 
valor. Al examinar la composición de las exportaciones de carne congelada 
(cuadro 12), se tiene que la exportación de cuartos compensados y medias 
reses con hueso, así como las manufacturas con y sin hueso, pasaron a ser 
insignificantes a principios del noventa. En contraposición, aumentaron las 
exportaciones de carne congelada deshuesada, en especial los cuartos y cor-
tes, delanteros y traseros.
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1980 236 402 26.135 0 3515 4374 11.316 0 0 0 8268
1985 10.272 1062 17.727 0 2182 12.894 24.844 1048 10 2412 2539
1990 3100 1371 1080 313 279 24.451 25.602 3903 782 2322 2391
1995 1575 249 103 1870 246 27.857 24.346 273 209 3587 1533

2000 5771 1748 27 1893 45 48.928 36.918 1677 2750 18.653 6774
2005 807 35 0 304 0 87.405 67.198 12.304 10.577 38.217 19.206
2010 2640 96 0 179 0 78.685 59.866 19.411 4917 39.601 0
2015 18.969 492 2378 1289 0 81.577 47.506 25.198 3500 38.578 0
2019 44.329 1663 4691 3998 0 71.983 63.400 53.108 4134 43.176 0

Cuadro 12. Volumen de carne bovina congelada, según 
partidas (toneladas peso embarque)

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac (Clasificación inac).

Estos cambios van en concordancia con transformaciones en el peso de 
los mercados compradores. Del cuadro 3 se desprende que, hasta mediados 
del noventa, los principales compradores de carne bovina congelada eran 
Egipto, Brasil, Israel y los países de la ue. Sin embargo, mientras las exporta-
ciones a Brasil se redujeron y Egipto fue un mercado relevante solo durante 
la primera mitad de la década del ochenta, las exportaciones a Israel —com-
prador de trozos de cuartos delanteros deshuesados— se incrementaron en 
gran medida.

Año Mercosur nafta ue Rusia China Israel Egipto Otros Total
1980 17.458 0 21.322 0 0 462 9143 5861 54.246
1985 32.468 0 23.453 0 2 7552 0 11.517 74.990
1990 12.092 0 18.822 3122 0 11.958 5108 14.492 65.594
1995 11.770 232 23.546 0 0 20.293 0 6007 61.848
2000 6548 52.799 12.274 51 12 26.311 0 27.189 125.184
2005 3507 198.201 10.094 3715 15 6832 0 13.689 236.053
2010 9325 23.124 34.238 81.513 12.756 12.581 979 30.879 205.395
2015 4842 45.645 14.113 7134 117.335 19.310 0 11.108 219.487
2019 3999 37.199 7612 399 228.863 4757 0 7653 290.482

Cuadro 13. Volumen de carne bovina congelada, según 
mercado destino (toneladas peso embarque)

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.
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Entre 1994 y 2005, las exportaciones de carne bovina congelada se 
cuadriplicaron en volumen y se triplicaron en valor. El mayor cambio ocu-
rrido durante esos años fue el acceso al circuito no aftósico, que implicó un 
incremento sin precedentes de las exportaciones de carne congelada. El grá-
fico 12 muestra las exportaciones de carne congelada, según los principales 
mercados de destino y la evolución del ihh. Mientras que en 1994 el nafta 
no figuraba entre los países compradores, en 2005 más del 80 % del volumen 
de carne congelada exportada tenía como destino esa región (gráfico 12.3). 
Eso tuvo su correlato en un incremento de la concentración de mercados, el 
ihh aumentó de 0,10 a 0,61 entre 2002 y 2005 (gráfico 12.6). Los cambios 
de destinos modificaron la participación relativa de las partidas cárnicas en 
la canasta exportadora. El mix de congelados que demanda Estados Unidos 
es más variado que el de Israel y que el de la ue, para los que predominan los 
trozos de cuartos delanteros y traseros, respectivamente. Más de un 50 % del 
volumen exportado a Estados Unidos, está constituido por cortes de menor 
elaboración, como los cuartos compensados, los cuartos delanteros y los re-
cortes. Si bien Estados Unidos, en relación con otros mercados, paga mejor 
por esos cortes, sus precios son menores a los obtenidos por los trozos de 
cuartos delanteros y traseros deshuesados.

Durante la segunda mitad de la década del 2000 se constata una mayor 
diversificación de los países destino de carne congelada como resultado de 
una reducción de las exportaciones a los países del nafta (gráfico 12.3) 
y de una diversificación de las exportaciones a los países del Mercosur 
(gráfico 12.2). El destaque mayor, no obstante, fue el incremento de las 
exportaciones de carne congelada a Rusia y a China (gráfico 12.4). El in-
greso de estos países promovió un mejor aprovechamiento de la res, dada la 
mayor demanda por cortes complementarios a los que se exportaban hasta 
entonces. Asimismo, la mejora de los ingresos de exportación de carne con-
gelada se debió no solo al incremento del ingreso promedio de exportación 
de las partidas exportadas a la ue, sino también al incremento de precios 
obtenido en otros mercados, como Israel, y de otras partidas de menor 
procesamiento, como los recortes a Estados Unidos (cuadro 14). Durante 
los últimos años del período de estudio, tras el incremento significativo de 
las exportaciones a China, el mercado vuelve a estar más concentrado, tan 
concentrado como a mediados de la primera década del siglo xxi. La mira-
da de largo plazo da cuenta de una concentración de las exportaciones de 
carne bovina congelada, en término de destinos, que se pone en evidencia 
al observar la evolución del ihh durante el período de estudio. El ihh pasa 
de 0,07 a 0,62 entre 1980 y 2019, es decir, de considerarse un mercado 
diversificado pasa a estar muy concentrado.
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Gráfico 12. Volumen exportado (toneladas peso embar-
que) e índice Herfindahl Hirschman de las exportaciones 
de carne congelada, según mercado destino

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.
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Años
Trozos de cuartos delanteros s/h Recortes

ue Israel ee. uu. China Rusia ee. uu. Mercosur China Rusia
2000 2,21 2,10 2,03 1,99 1,58 0,69 0,86
2001 2,06 1,93 2,15 1,98 1,48 0,62
2002 1,66 1,75 1,36 1,03 0,60 0,73
2003 2,01 1,69 1,83 1,20 1,12 1,48 0,58 1,25 0,83
2004 3,21 2,34 2,10 3,00 2,56 1,70 0,95 1,43 1,11
2005 2,86 2,64 2,14 5,25 2,21 1,80 1,33 1,58
2006 3,35 3,13 2,38 2,23 2,47 1,85 1,83 1,71 1,66
2007 3,91 3,20 2,36 2,26 2,58 1,81 1,11 1,77 1,71
2008 4,15 5,25 3,69 2,88 3,45 2,83 2,30 2,00 2,86
2009 3,06 4,06 3,76 2,68 2,80 2,28 0,95 1,76 1,89
2010 4,23 5,24 4,09 3,01 3,61 3,14 2,57 2,17 2,53
2011 6,69 6,35 5,43 4,03 4,40 4,33 3,33 2,89 3,49
2012 5,50 6,07 5,08 4,03 4,16 4,60 3,18 3,19 3,15
2013 6,34 5,97 5,08 4,02 3,96 4,98 3,37 2,91 2,98
2014 7,12 5,88 5,54 4,45 4,27 5,23 3,59 2,87 3,08
2015 7,86 6,19 5,43 4,23 3,61 5,66 2,93 2,73 2,22
2016 6,77 5,58 5,25 3,68 3,13 4,52 2,16 2,35 1,98
2017 6,39 5,63 5,36 3,91 3,54 4,34 2,67 2,79 2,23
2018 7,56 6,17 5,85 4,14 3,90 4,42 3,69 3,03 2,87
2019 6,98 6,40 6,84 5,00 3,86 4,89 4,33 3,47 2,50

Cuadro 14. Ingreso promedio de exportación por cortes 
congelados seleccionados, según destinos (usd/kg)

Fuente: elaboración propia a partir de inac y 
Penta-Transaction.

En suma, la canasta de exportación de carne bovina congelada cam-
bió su composición. Los cuartos compensados, medias reses y manufacturas 
con hueso, partidas significativas a inicios de 1980, disminuyeron su parti-
cipación hasta ser insignificantes a inicios de los noventa. Desde entonces 
se incrementó la exportación de carnes chicas (recortes) y aumentaron las 
exportaciones de partidas de mayor valor, como los cuartos y cortes traseros 
y delanteros. Estas últimas, en conjunto, representaron entre el 60 % y 80 % 
de las exportaciones totales de carne congelada entre principios de 1990 y 
2019. En lo que refiere a mercados, Egipto, Brasil, Israel y Reino Unido fue-
ron los protagonistas hasta mediados de la década del noventa. Tras el acceso 
al mercado no aftósico, Estados Unidos y Canadá se volvieron los principales 
compradores. A partir de 2008 las exportaciones de carne bovina congelada 
se diversificaron, debido principalmente a la caída de las exportaciones al 
nafta y al ingreso de nuevos mercados, como Rusia y China. Hacia finales 
del período, y tras el incremento explosivo de las ventas a China, las expor-
taciones vuelven a concentrarse. Para 2019, China es el comprador de casi el 
80 % del total de carne bovina congelada exportada por Uruguay.
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Cambios cualitativos en la exportación de carne bovina

En este apartado se intenta aproximar a algunos cambios que no pueden 
apreciarse a partir del análisis de la canasta exportadora según la ubicación 
de los cortes en la canal. Estos cambios tienen que ver con el diferencial ob-
tenido a través de la exportación de carne bajo algún tipo de certificación o 
habilitación exigida por los mercados destino. Como se mencionó en la intro-
ducción de este capítulo, atributos específicos como raza, tipo de alimenta-
ción y procesos empleados en la producción e industrialización de los cortes 
también hacen a la calidad del producto obtenido y, en caso de cumplir con 
certificaciones que avalen tales características, posibilitan la obtención de 
mayor valor agregado. En el cuadro 15 se ilustran mediante ejemplos concre-
tos las vías alternativas de creación de valor.

Proceso

Orgánico, Natural
Marcas asociadas a razas (por ejemplo, Angus)
Padrones privados (por ejemplo, Tesco o GlobalGap)
Padrones públicos
Origen geográfico
Certificaciones religiosas

Industrialización: 
producto y 
packaging

Carne fresca (porciones controladas, albóndigas, cubos, Kebabs, etc.)
Carne procesada (productos humedad intermedia, enlatados, cocidos con-
gelados, hamburguesas, platos prontos, etc.)

Distribución, 
ventas y servi-
cios asociados

Nuevo canal de distribución
Nuevas formas de servicios al cliente, mejores estándares y precios 
menores

Cuadro 15. Creación de valor en la cadena de 
abastecimiento

Fuente: adaptado de Pérez Rocha (2010).

Durante las últimas dos décadas, Uruguay ha accedido a nichos de ex-
portación que demandan una mayor especificidad de los cortes que se ofre-
cen a través de programas de certificación y protocolos, en cumplimiento 
con múltiples estándares requeridos por los importadores más sofisticados. 
En el capítulo 5 se profundiza sobre estas iniciativas, que incluyen certi-
ficaciones y marcas. En el cuadro 16, no obstante, se precisa el tipo de 
requerimiento —especificidad— de la carne bovina exportada, a partir de 
algunos de estos programas.
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Carne kosher

La carne kosher debe provenir de animales faenados bajo supervisión 
religiosa. 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 carótidas y venas yugulares). Una 
vez degollado, se debe hacer una serie de inspecciones, tal como el inflado 
de los pulmones para descartar adherencias pleuropulmonares (inac, s. f.).

Cuota Hilton 

Los animales destinados a la producción de carnes de vacuno de calidad su-
perior deben ser criados solo a pastos desde su destete. Las canales deben 
tener una conformación I, N, o A y una terminación 1, 2 o 3 de acuerdo al 
Sistema Oficial de Clasificación y Tipificación de las Canales de inac (Véase 
Reglamento (ue) n.o 810/2008).
Cortes: bife angosto, cuadril y lomo (cortes del cuarto trasero, rump and 
loin), nalga de adentro, nalga de afuera, bola de lomo (cortes del cuarto tra-
sero, la rueda) y bife ancho sin tapa (corte del cuarto delantero). Los cortes 
más vendidos son los tres primeros (ue, 2013).

Carne orgánica

La carne orgánica resulta de un sistema de producción pecuaria sostenible 
en el tiempo que usa en forma racional los recursos naturales sin contami-
nar el ambiente, respetando el bienestar animal, manteniendo o aumen-
tando la diversidad biológica y sin forzar incrementos en la producción 
mediante el uso de sustancias artificiales que puedan ser perjudiciales para 
la salud humana. Las restricciones mayores se refieren al uso de productos 
químicos. En particular, no se admite el uso de determinados fertilizantes 
(urea, superfosfato), herbicidas y plaguicidas en general. También hay res-
tricciones para algunos zooterápicos, para hormonas y organismos genética-
mente modificados (inac, s. f.).

Carne natural

La carne natural resulta de un proceso de producción de bovinos que se 
alimentan de pasturas a cielo abierto durante todo el año, sin usar hormo-
nas, anabólicos ni promotores de crecimiento. La principal característica 
desde el punto de vista de la alimentación del ganado es que los animales 
consumen proteínas que en un 100 % son de origen exclusivamente vegetal 
sin ningún tipo de producto o subproducto de origen animal (inac, s. f.).

Carne Angus

La carne Angus (certificada) debe provenir de animales que presentan al 
menos dos tercios de pelaje negro o colorado; no tienen guampas ni giba y 
pueden ser cruzas británicas (Aberdeen Angus > 50 %), cruzas continentales 
(Aberdeen Angus > 66 %) o cruzas índicas con giba < a 50 mm (Aberdeen 
Angus > 75 %).
Para obtener la certificación Carne Angus Grassfed Uruguay, además de 
provenir de ganado con los requisitos de fenotipo ya mencionados, no debe 
haber sido terminado a corral, debe ser novillo hasta seis dientes o vaqui-
llona hasta cuatro dientes y las canales deben cumplir con requerimientos 
de tipificación (I, N, o A) y (2, 3, o 4) y pH permitido según mercado. Para 
obtener la certificación Carne Angus Uruguay Premium, se exigen todas las 
condicionantes mencionadas para la Grassfed, excepto que no se prohíbe la 
terminación a corral.
Los cortes más destacados son el bife angosto, la colita de cuadril y la picaña 
(los tres cortes del cuarto trasero, corte pistola) y el bife ancho (corte del 
cuarto delantero).
https://angusuruguay.com/programa-carne-angus/
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Carne Hereford

La carne Hereford (con terneza certificada) debe provenir de novillos y 
vaquillonas Hereford puros y sus cruzas británicas (hasta un 25 % de sangre 
cebú o continentales). Para novillos se exige tener un peso entre 420 kg y 
500 kg y hasta seis dientes. Para vaquillonas, se exige un peso entre 360 kg 
y 420 kg y hasta cuatro dientes. Además, se requiere una ganancia de peso 
diaria mayor a 380 g, un color de la carne (1b, 1c, y 2) y un color de la grasa 
(1 y 2), ambos según la escala australiana, un espesor de grasa en el bife 
mayor a 6 mm., un marmóreo mayor a 1 en la escala australiana y un pH de 
entre 5,4 y 5,8.
https://www.inia.org.uy/prado/2004/carne%20hereford.htm

Carne de Pastizal

De acuerdo al Protocolo de Certificación del Cono Sur , las condiciones de la 
carne de pastizal son: 
•	 propiedad rural en condición legal y administrativa con el debido plan 

sanitario y el régimen laboral según normas nacionales vigentes;
•	 adhesión nominal del titular de la empresa a la visión y misión de la 

Alianza del Pastizal;
•	 acceso libre de los animales a suficientes fuente de bebida y sombra;
•	 alimentación a partir de pasto con un límite de tolerancia de hasta un 

30 % de concentrados o el equivalente al 1 % del peso vivo, en ausencia 
total de alimentación en confinamiento;

•	 al menos del 50 % de la superficie total con cobertura de pastizales natu-
rales, a partir de la definición de pastizal natural de la Alianza del Pastizal 
(Carriquiry et al., 2010)

Cuota 620/481

1. Los cortes de vacuno procederán de canales de novillas y novillos de 
menos de 30 meses que, en los 100 días previos al sacrificio, como mínimo, 
únicamente han sido alimentados con raciones constituidas por no menos 
del 62 % de concentrados o coproductos de cereales piensos, sobre la ma-
teria seca, y cuyo contenido de energía metabolizable sea igual o superior a 
12,26 megajulios por kilogramo de materia seca.
2. Las novillas y novillos alimentados con las raciones descritas en el punto 
1 recibirán diariamente un promedio de materia seca, expresado en porcen-
taje del peso vivo, igual o superior al 1,4 %.
3. Las canales de las que proceden los cortes de vacuno serán evalua-
das por un evaluador público, que basará la evaluación y la consiguiente 
clasificación de la canal en un método homologado por las autoridades 
nacionales. El método nacional de evaluación de canales, y la clasificación 
de estas, debe evaluar la calidad de las canales mediante una combinación 
de los parámetros de madurez de la canal y palatabilidad de los cortes. 
Dicho método de evaluación de canales debe incluir, entre otras cosas, una 
evaluación de las características de madurez, color y textura del músculo 
Longissimus dorsi, de los huesos y de la osificación del cartílago, así como 
una evaluación de las características de palatabilidad probables basada, 
entre otros aspectos, en las características específicas de la grasa intramus-
cular y la firmeza del músculo Longissimus dorsi.
4. Los cortes se etiquetarán conforme a lo dispuesto en el artículo 13 del 
Reglamento (ce) n.o 1760/2000 del Parlamento Europeo y del Consejo.
5. Podrá añadirse la indicación «Carne de vacuno de calidad superior» a la 
información de la etiqueta.
(CE, 2009, anexo I).
No existe listado específico de cortes; comprende todos los deshuesados 
que cumplen las características antes mencionadas

Cuadro 16. Especificidad de las carnes diferenciales a 
partir de acuerdos o certificaciones

Fuente: elaboración propia. 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   89FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   89 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



90	 Universidad de la República

Asimismo, los contingentes arancelarios exclusivos para carne vacuna 
de alta calidad, como la cuota Hilton o la cuota 481, destinados a la ue, se 
componen de cortes con un mayor nivel de especificidad. Los valores uni-
tarios de los cortes exportados dentro de estos cupos están muy por encima 
de aquellos comercializados extracuota. Mientras el arancel intracuota es del 
20 % para la cuota Hilton y de 0 % para la 481, el arancel fuera de cuota su-
pera el 100 % (Bisang, 2003; Santamaría, 2015). En el cuadro 17 se aprecia 
la importancia creciente de estos contingentes arancelarios. Hacia finales del 
período de estudio más del 50 % del volumen exportado a la ue se hace bajo 
el sistema de cuotas de cortes de alta calidad.

Año Cuota 481 
(ton) 

uy en la 
cuota (%)

Cuota 
Hilton (ton)

uy en la 
cuota (%)

Cuotas a ue 
(ton)

Cuotas/total 
exp. a ue (%)

1994 296 1 296 1
1995 4044 7 4044 14
1996 5976 10 5976 19
1997 5783 10 5783 16
1998 6078 11 6078 21
1999 5980 10 5980 26
2000 4848 8 4848 25
2001 5071 9 5071 27
2002 7398 13 7398 22
2003 5916 10 5916 34
2004 6413 11 6413 39
2005 6629 11 6629 29
2006 5432 9 5432 19
2007 6504 11 6504 22
2008 5271 9 5271 9
2009 8575 15 8575 13
2010 4916 8 4916 10
2011 7395 13 7395 17
2012 3813 8 6056 10 9869 22
2013 8791 18 5476 9 14.267 36
2014 10.249 21 6594 11 16.843 43
2015 11.614 24 6563 11 18.177 50
2016 14.618 30 7099 11 21.717 58
2017 15.780 33 5811 9 21.591 58
2018 14.572 30 6250 9 20.822 56

Cuadro 17. Volumen exportado de carne bovina a la 
Unión Europea bajo cuotas de alta calidad

Nota: Las cuotas se contabilizan entre el 1.o de 
julio y el 30 de junio. No obstante, en la tabla 
se tomó de referencia el año civil, por lo que el 
cálculo remite a dos períodos distintos. 
Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac y datos proporcionados por 
inac.
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Estos cambios, de tipo más cualitativo, tienen incidencia en los pre-
cios obtenidos por la carne bovina exportada. Al examinar el desempeño 
de Uruguay en relación con el de sus principales competidores, se aprecia 
una notoria mejora de la competitividad. Desde 2007, los precios obtenidos 
por Uruguay por la carne deshuesada están en la cota más alta del mercado 
(cuadro 18).

Año
Carne enfriada sin hueso Carne congelada sin hueso

UY ARG BR NZ AUS UY ARG BR NZ AUS
1994 4,90 5,94 5,87 4,76 4,05 2,24 2,37 3,10 2,40 2,04
1995 6,28 5,85 7,25 4,87 4,16 2,56 2,60 4,32 2,14 1,81
1996 4,69 4,86 6,45 4,59 3,61 2,21 2,32 3,80 1,90 1,64
1997 4,49 4,73 6,12 4,21 3,47 2,16 2,34 3,32 1,87 1,71
1998 4,15 5,42 5,28 3,11 3,12 2,36 2,78 3,14 1,66 1,59
1999 3,82 4,73 3,78 4,21 3,37 2,07 2,09 2,73 1,90 1,70
2000 3,52 4,56 3,49 3,90 3,14 2,03 2,01 2,38 2,00 1,79
2001 3,47 3,75 2,79 3,82 3,24 1,92 2,08 1,77 2,09 1,93
2002 2,81 3,67 2,46 4,04 3,33 1,47 1,26 1,58 2,25 1,92
2003 3,16 4,34 2,77 5,29 4,22 1,68 1,48 1,56 2,23 2,01
2004 3,94 4,88 3,23 5,51 5,20 2,31 1,74 1,85 2,82 2,66
2005 4,18 4,55 3,53 5,68 5,31 2,38 1,91 1,98 2,87 2,70
2006 4,90 6,40 5,43 5,63 5,33 2,69 2,45 2,24 2,87 2,70
2007 6,21 6,48 6,08 6,21 5,72 2,74 2,41 2,34 3,03 2,79
2008 10,78 10,63 5,83 6,81 6,37 4,14 3,83 4,10 3,36 3,19
2009 7,16 6,74 4,95 6,07 5,26 3,28 3,01 3,12 2,96 2,69
2010 8,43 10,12 6,01 7,28 6,03 4,08 4,56 3,89 3,58 3,28
2011 10,60 11,60 7,33 7,60 7,03 7,24 6,53 4,82 3,20 3,90
2012 9,39 10,75 6,54 7,97 7,24 5,00 6,41 4,50 4,51 3,99
2013 9,57 10,00 5,96 8,12 6,94 4,96 5,40 4,34 4,50 4,09
2014 10,82 10,39 6,40 8,48 7,28 5,28 5,02 4,56 4,95 4,65
2015 9,63 9,21 5,93 8,50 7,35 5,04 4,69 4,14 5,04 4,56
2016 9,38 9,52 5,50 8,22 7,77 4,45 4,77 3,83 4,58 4,29
2017 9,22 9,34 5,48 9,29 8,17 4,57 4,67 4,07 4,91 4,59
2018 9,30 8,53 4,78 8,99 8,36 4,74 4,29 3,94 4,86 4,67
2019 9,47 8,47 4,48 8,63 8,61 5,28 4,94 4,14 5,20 5,13

Cuadro 18. Ingreso promedio de exportación (USD/kg), 
países y años seleccionados 

Fuente: elaboración propia a partir de Comtrade.
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Condicionantes de acceso a mercados

Como se profundizó en el capítulo anterior, en el marco de las negociaciones 
multilaterales del comercio, el proceso de reducción arancelaria en los produc-
tos de carne bovina ha sido lento e incompleto. Al mismo tiempo, se ha regis-
trado un aumento en el uso de mna, en especial desde mediados de los setenta. 
En ese contexto, las principales limitaciones en cuanto al acceso a mercados a 
inicios del período de estudio estaban dadas por restricciones cuantitativas a 
la importación, aplicación de gravámenes variables, acuerdos de restricciones 
voluntarias de las exportaciones y adquisición centralizada (comercio estatal). 
Tras la Ronda Uruguay del gatt se incrementó el uso de contingentes arance-
larios que se adicionó al sistema de cuotas multilaterales de importación, pero 
se dirigió principalmente a cortes cárnicos de mayor calidad. Desde entonces, 
junto a este tipo de barreras al comercio, que refieren a mna de tipo cuantita-
tivo, se ha expandido un conjunto de disposiciones de carácter cualitativo que 
atienden al control higiénico y sanitario de las carnes.

Hacia finales del período de estudio, por tanto, el nivel arancelario pro-
medio fijado para la carne bovina en casi todos los mercados importado-
res es menor al registrado a sus. No obstante, actores de peso, como la ue, 
Estados Unidos y Japón, siguen manteniendo tarifas prohibitivas que hacen 
de los acuerdos comerciales una prioridad para reducir aranceles y ampliar 
los contingentes arancelarios. En igual sentido, mayores barreras a la entrada 
se verifican en torno a las medidas técnicas no arancelarias, que se traducen 
en elevados estándares de calidad y exigentes normas de inocuidad.

En el cuadro 19 se esboza una síntesis de las principales medidas aran-
celarias y no arancelarias de tipo cuantitativo, establecidas por los principales 
mercados, en términos generales y en especial para la carne bovina uruguaya, 
según años seleccionados.

1979/1980 2002/2003 2014/2015
Condiciones 

generales
Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

ee
. u

u.

Restricciones 
voluntarias a la 
exportación de 
712.000 t
Arancel 2 % ad 
valorem

Restricción 
sanitaria: 
no tiene 
acceso a 
exportación 
de carne 
refrigera-
da (solo 
termopro-
cesada)

Cuota usa: 
696.600 t, 
arancel 4-10 % 
dependiendo 
del corte, países 
específicos y 
otros países;
nafta:
arancel 0 %
nmf: 26,4 % + 
44usd/t

Cuota usa: 
20.000 t 
arancel 10 % 
(otros com-
petidores en 
la cuota: 
aus 378.214; 
nz 213.402; 
arg 20.000)

Cuota usa: 
736.621 t, 
arancel 4-10 % 
dependiendo 
del corte, países 
específicos y 
otros países;
nafta +
varios tlc: aran-
cel 0 %
nmf: 26,4 % + 
44 usd/t

Cuota usa: 
20.000 t 
arancel 10 % 
(otros com-
petidores en 
la cuota: 
aus 418.214; 
nz 213.402; 
arg 20.000) 
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1979/1980 2002/2003 2014/2015
Condiciones 

generales
Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Ca
na

dá
Restricciones 
voluntarias a 
la exportación 
78.000 t
Acuerdos bajo 
adquisición 
centralizada 
Arancel 2 % ad 
valorem

Restricción 
sanitaria: 
no tiene 
acceso a 
exportación 
de carne 
refrigera-
da (solo 
termopro-
cesada)

Cuota: 
114.600 t, aran-
cel 0 %: países 
específicos y 
otros países;
Permisos 
suplementarios 
(hasta 37.518 t)
nafta:
arancel 0 %
NMF: 26,5 % 

Cuota: 
compite en 
segmento 
otros países 
por un total 
de 11.809 t
Accede bajo 
permisos 
suplementa-
rios

Cuota:
76.409 t, arancel 
0 %: países es-
pecíficos y otros 
países;
Permisos suple-
mentarios (hasta 
130.000 t)
nafta +
Varios TLC: aran-
cel 0 %
NMF: 26,5 % 

Cuota: 
compite en 
segmento 
otros países 
por un total 
de 11.809 t
Accede bajo 
permisos 
suplementa-
rios

M
éx

ic
o

aladi: 0201 
arancel 16 % y 
0202 arancel 
20 %
nafta: arancel 
0 %
nmf: 0201 aran-
cel 20 % y 0202 
arancel 25 %

aladi aladi: 0201 aran-
cel 16 % y 0202 
arancel 20 %
nafta y otros tlc: 
arancel 0 %
nmf: 0201 aran-
cel 20 % y 0202 
arancel 25 %

tlc: arancel 
7 % ad 
valorem

ce
e/

ue
24

Gravámenes 
variables
Arancel: 14 % + 
1.940/4.180 €/t 
(dependiendo 
del corte)
Cuotas:
Cuota gatt: 
0202 deshue-
sada 50.000 t 
arancel 20 %;
Cuota Bilan: 
manufactura 
60.000 t  
arancel 20 %;
Cuota Hilton:
0201 y 0202 
deshuesada 
21.000 arancel 
20

Cuota gatt
Cuota bilan
Cuota 
Hilton: 
1000 t 
Otros com-
petidores 
en la cuota 
Hilton: 
aus 5.000 
arg 5.000
ee. uu. 
10.000

Cuota gatt: 
0202 deshue-
sada 53.000 t 
arancel 20 %;
Cuota Bilan: 
manufactura 
50.700 t arancel 
20 %;
Cuota Hilton:
0201 y 0202 
deshuesada 
58.100 arancel 
20 %
nmf: 14 % + 
1.940/4.180 €/t 
(dependiendo 
del corte)

Cuota gatt
Cuota Bilan
Cuota Hilton: 
6.300 t 
Otros compe-
tidores en la 
Cuota Hilton: 
aus 7000 
nz 300 
arg 28.000 
ee. uu./can 
11.500
br 5000

Cuota gatt: 0202 
deshuesada 
53.000 t arancel 
20 %;
Cuota Bilan: 
manufactura 
50.700 t arancel 
20 %;
Cuota Hilton:
0201 y 0202 des-
huesada 60.250 
arancel 20 %
Cuota 481: 0201 
y 0202 deshue-
sada 48.200 
arancel 0 %
nmf: 12,8 % + 
1.768/3.041 €/t 
(dependiendo 
del corte)

Cuota gatt
Cuota Bilan
Cuota Hilton: 
6300 t
Cuota 481: 
11.641 t 
Otros compe-
tidores en la 
cuota Hilton: 
aus 7.150 
nz 1.300 
arg 28.000 
ee. uu./can 
11.500
br 5.000
py 1.000

24	 Además de las cuotas mencionadas en el cuadro, la cee aplicaba una cuota de carne de 
vacuno sin hueso a la que accedían Botsuana, Suazilandia, Kenia y Madagascar, que esta-
ba exenta de derechos y sujeta al 10 % del gravamen variable impuesto a terceros países. 
Fue originada en 1975 como parte de la Convención de Lomé y se fijó en 27.532 t 
anuales, que aumentaron a 30.000 en 1980. Además, la cee aplicaba la cuota yugoslava 
que, en 1980, era de 30.000 t (fao, 1983, p. 45).
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1979/1980 2002/2003 2014/2015
Condiciones 

generales
Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Ru
sia

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centralizada 
(vía inac)

Cuota: 0202 
430.000 t aran-
cel 15 % y 0201 
27.500 t arancel 
15 %, países 
específicos y 
otros países
NMF: 55 %, con 
precio mínimo 
de 700 €/t para 
0201 y 550€/t 
para 0202 

s/d Cuota: 0202 
435.000 t aran-
cel 15 % y 0201 
27.800 t arancel 
15 %, países es-
pecíficos y otros 
países
nmf: 55 %, con 
precio mínimo 
de 700 €/t para 
0201 y 550€/t 
para 0202 

Cuota: 
compite en 
segmento 
otros países 
por un total 
de 70.400 t 
de 0202 y 
500 t de 0201
SGP: arancel 
11 %

Ch
in

a

Arancel 45 % Arancel 45 % nmf: arancel ad 
valorem entre el 
12 % y el 25 %

nmf: arancel 
ad valorem 
entre el 12 % 
y el 25 %

Is
ra

el

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centrali-
zada (con 
frigoríficos)

nmf: 0201 
190 % y 0202 
0 %

nmf: 0201 
190 % y 0202 
0 %

nmf: 0201 190 % 
y 0202 0 %

tlc: Cuota 
400 t de 
0201 arancel 
0 %

Br
as

il25

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centralizada 
(vía inac)

s/d Mercosur: 
arancel 0 %

s/d Mercosur: 
arancel 0 %

Ar
ge

nt
in

a

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centralizada 
(vía inac)

s/d Mercosur: 
arancel 0 %

s/d Mercosur: 
arancel 0 %

Ch
ile

NMF: arancel 
ad valorem 4 % 
sobre el valor 
CIF

Cuota: 3000 t nmf: arancel ad 
valorem 6 % so-
bre el valor cif

Mercosur-
Chile  
(ace n.o 35  
de aladi): 
arancel 0 %

Eg
ip

to

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centralizada 
(vía inac)

25	 Los acuerdos con Brasil estaban supeditados tanto a las necesidades de consumo interno 
como a la industria de transformación y dependían en gran medida de la producción bra-
sileña (del período entrezafra). A mediados de los ochenta, por ejemplo, ante una escasez 
de producción, Uruguay acordó, vía inac, la venta de 20.000 t de carne bovina con hueso 
para el consumo interno brasileño. Brasil, además, abrió un cupo de hasta 50.000 t de 
carne bovina con hueso con destino a la industria privada en régimen de drawback (devo-
lución de aranceles abonados en la importación, con ocasión de su reexportación), en el 
cual Uruguay participó con 20.000 t (inac, 1984, 1986).
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1979/1980 2002/2003 2014/2015
Condiciones 

generales
Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Condiciones 
generales

Acceso de 
Uruguay

Irá
n

Adquisición 
centralizada 
(comercio es-
tatal directo o 
vía organismos 
paraestatales)

Adquisición 
centralizada 
(vía inac)

Su
iza

Cuota suiza 
22.500 t arancel 
entre 69 y 159 
chf (francos 
suizos). 
nmf arancel 
entre 758 y 2057 
chf 

Cuota suiza

Co
re

a nmf: arancel 
41,2 %

Restricción 
sanitaria: No 
tiene acceso

nmf: arancel 
40 %

spg

Cuadro 19. Condicionantes de acceso a principales mer-
cados, años seleccionados 

Nota: 0201: Carne enfriada; 0202: Carne congela-
da; nmf: Nación más favorecida (omc); sgp: Sistema 
General de Preferencias (exención de nmf países en 
desarrollo);

Fuente: elaboración propia a partir de (inac, 1981), 
(inac, 1982), fao (1983) para 1979/1980, López 
(2004) para 2002/2003, Bervejillo (2015), usitc 
(2008), usda (2016), Uruguay xxi (2017), y 
Errecart (2015) para 2014/2015.
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acr Brasil
firmado/en vigor

acr Argentina
firmado/en vigor

acr Uruguay
firmado/en vigor

acr Paraguay
firmado/en vigor

Mercosur
(ua y aie) 1991/1991 Mercosur 

(ua y aie) 1991/1991 Mercosur
(ua y aie) 1991/1991 Mercosur

(ua y aie) 1991/1991

Mercosur
-Chile 
(psa)

1996/1996 Mercosur-
Chile (psa) 1996/1996 Mercosur-

Chile (psa) 1996/1996 Mercosur-
Chile (psa) 1996/1996

Mercosur
-Bolivia 
(psa)

1996/1997
Mercosur-
Bolivia 
(psa)

1996/1997 Mercosur-
Bolivia (psa) 1996/1997

Mercosur-
Bolivia 
(psa)

1996/1997

Mercosur
-México 
(psa)

2002/2006
Mercosur-
México 
(psa)

2002/2006 Mercosur-
México (psa) 2002/2006

Mercosur-
México 
(psa)

2002/2006

Mercosur
-co,ec,ve 
(psa)

2004/2005
Mercosur-
co, ec, ve 
(psa)

2004/2005
Mercosur-
co, ec, ve 
(psa)

2004/2005
Mercosur-
co, ec, ve 
(psa)

2004/2005

Mercosur
-Perú 
(psa)

2005/2005 Mercosur-
Perú (psa) 2005/2005 Mercosur-

Perú (psa) 2005/2005 Mercosur-
Perú (psa) 2005/2006

Mercosur
-India 
(psa)

2004/2009 Mercosur-
India (psa) 2004/2009 Mercosur-

India (psa) 2004/2009 Mercosur-
India (psa) 2004/2009

Mercosur
-Israel 
(tlc)

2007/2009 Mercosur-
Israel (tlc) 2007/2009 Mercosur-

Israel (tlc) 2007/2009
Mercosur-
Israel 
(tlc)

2007/2009

Mercosur
-sacu 
(psa)

2008/2017 Mercosur-
sacu (psa) 2008/2017 Mercosur-

sacu (psa) 2008/2017 Mercosur-
sacu (psa) 2008/2017

Mercosur
-Egipto 
(tlc)

2010/2017 Mercosur-
Egipto (tlc) 2010/2017 Mercosur-

Egipto (tlc) 2010/2017
Mercosur-
Egipto 
(tlc)

2010/2017

Mercosur
-Colombia 
(psa)

2017/2017
Mercosur-
Colombia 
(psa)

2017/2017
Mercosur-
Colombia 
(psa)

2017/2017
Mercosur-
Colombia 
(psa)

2017/2017

Mercosur
-Palestina 
(tlc)

2011/-
Mercosur-
Palestina 
(tlc)

2011/-
Mercosur-
Palestina 
(tlc)

2011/-
Mercosur-
Palestina 
(tlc)

2011/-

Argentina-
Chile (tlc) 2015/2019 Uruguay-

México (tlc) 2003/2004

Uruguay-
Chile (tlc) 2016/-

Cuadro 20. Acuerdos comerciales regionales establecidos 
por los países del Mercosur, según fecha de inicio26

Fuente: elaboración propia a partir del Sistema de 
Información sobre Comercio Exterior de la oea 
y la base de datos de acr de la omc: http://www.
sice.oas.org/agreements_e.asp y http://rtais.wto.
org/UI/PublicMaintainRTAHome.aspx

26	 Además de los acr que figuran en el cuadro, los países que integran el Mercosur tienen 
más acuerdos bajo negociación. Los más recientes son los tlc firmados, pero aún no rat-
ificados por el Mercosur, durante 2019, uno con la ue y otro con la Asociación Europea 
de Libre Comercio.
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Como se mencionó antes, el avance de los acuerdos de comercio prefe-
renciales, bilaterales y regionales se ha vuelto una estrategia clave para la me-
jora de la inserción internacional de los países exportadores. Uruguay, como 
el resto de los países del Mercosur, está en el circuito comercial más oneroso, 
dado que no ha avanzado en acuerdos comerciales con países importado-
res relevantes (cuadro 20). En el circuito más ventajoso están países como 
Australia y Nueva Zelanda, que han logrado modificar la estructura arance-
laria, en especial mediante el establecimiento de tlc (cuadro 21).

acr Australia Firmado En vigor acr Nueva Zelanda Firmado En vigor
anzcerta: aus-nz
(tlc y aie) 1983 1983 anzcerta: nz-aus

(tlc y aie) 1983 1983

safta: aus-Singapur
(tlc y aie) 2003 2003 nz-Singapur 

(tlc y aie) 2000 2001

ausfta: aus-ee. uu.
(tlc y aie) 2004 2005 aanzfta: asean-anzcerta 

(tlc y aie) 2009 2010

tafta: aus-Tailandia
(tlc y aie) 2004 2005 nz-Tailandia 

(tlc y aie) 2005 2005

acifta: aus-Chile (tlc y aie) 2008 2009 P4 (Cuenca del Pacífico) 2005 2006
aanzfta: asean-anzcerta  
(tlc y aie) 2009 2010 nz-China 

(tlc y aie) 2008 2008

mafta: aus-Malasia
(tlc y aie) 2012 2013 mnzfta nz-Malasia 

(tlc y aie) 2009 2010

kafta: aus-Corea
(tlc y aie) 2014 2014 nz-Hong Kong 

(tlc y aie) 2010 2010

jaepa: aus-Japón
(tlc y aie) 2014 2015 nz-Corea

(tlc y aie) 2014 2015

chafta: aus-China
(tlc y aie) 2015 2015 pacer plus

(tlc) 2017 --

tpp 
(tlc) 2016 -- nz-gcc (Estados del Golfo) 

(tlc) 2018 --

pacer plus
(tlc) 2017 -- cptpp (Ex. tpp) 

(tlc) 2018 --

pafta: aus-Perú
(tlc) 2018 --

ahkfta: aus-Hong Kong
(tlc) 2019 --

a-cepa: aus-Indonesia
(tlc) 2019 --

Cuadro 21. Acuerdos comerciales regionales establecidos 
por Australia y Nueva Zelanda, según fecha de inicio27

Fuente: elaboración propia a partir de Australian 
Government, Department of Foreign Affairs and 
Trade; New Zealand Foreign Affairs y Trade, y la 
base de datos de acr de la omc: http://rtais.wto.
org/UI/PublicMaintainRTAHome.aspx

27	 Además de los acr que figuran en el cuadro, Australia tiene más acuerdos en negocia-
ción. Entre ellos, un tlc con la ue (firmado, pero no en vigor) y un acuerdo de asociación 
económica con India (aún no firmado). Nueva Zelanda se encuentra también negociando 
un tlc con India y con la Alianza del Pacífico y en 2024 entró en vigor el tlc con la ue.
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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 
países de Australasia. A modo de ejemplo, y en lo que refiere a Australia, el 
arancel pago por la carne congelada exportada a Japón se redujo de 38,5 % 
a 30,5 % al entrar en vigor el tlc en 2015, con reducciones programadas a 
partir de entonces y durante dieciocho años hasta llegar a 19,5 %. Para la car-
ne enfriada, esas cifras son de 38,5 %, 32,5 % y 23,5 %, respectivamente. En 
lo que refiere al tlc firmado con China, se acordó la eliminación total de los 
aranceles en el período 2015-2024, que a inicios del período estaban entre 
el 12 % y el 25 % según las partidas exportadas.28

La importancia de mejorar la estructura arancelaria en los principa-
les mercados es puesta de manifiesto por Marcelo Secco —exdirector del 
Grupo Marfrig para el Cono Sur— en una entrevista en el diario El País 
(Futuro de la carne, 2016). Según Secco «la diferenciación 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 diferenciación vía 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 diferenciación de pre-
cio, 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 allí que sostenga que «es fundamental ese ejercicio entre sector priva-
do y sector público en la negociación directa de Uruguay o Mercosur sobre la 
estructura arancelaria y, a su vez, que el privado pelee por esa diferenciación», 
«es el combo para capturar las oportunidades de valor en un país que sabemos 
que no va a producir un volumen que sea de incidencia a nivel mundial».

En la misma línea, Gerardo Evia29 sostiene que la restricción arancelaria es 
una limitante al establecimiento de mayores acuerdos entre la fase primaria y 
la industrial para la transacción de ganado a faena a partir de atributos diferen-
ciales. Sostiene que los acuerdos de comercialización se justifican cuando hay 
ciertos activos específicos que hacen necesario que ganaderos e industriales 
acuerden, esto es, nichos de mercado que pagan más por calidad y demandan 
cortes específicos con cierto estándar, que, por lo general, responden a mer-
cados maduros como la ue y ee. uu. El problema es que el precio que hay que 
pagar para ingresar a esos mercados, una vez pasada la cuota de exportación 
con beneficio arancelario, es muy alto, lo que desestimula la inversión en reque-
rimientos de calidad. Es más fácil apostar a China, que compra más volumen y 
sin mayores exigencias.

28	 Si se quiere profundizar en los acuerdos bajo negociación que mantiene Australia, así 
como en los cambios específicos de acceso a mercados para la carne bovina introducidos 
por los acr en curso, consultar Australia’s free trade agreements (s. f.).

29	 Comunicación personal, 22 de abril de 2020.

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   98FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   98 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 99

Síntesis: de Brasil a China, con tránsito en Estados Unidos  
y escala en Europa

Durante el período de estudio Uruguay mantuvo su participación relativa en 
el ranking mundial de exportaciones de carne bovina y el mercado expor-
tador pasó a ser prioritario como destino de la carne bovina producida. Las 
exportaciones de carne bovina se triplicaron, tanto en volumen como en valor 
(a precios constantes), y la canasta exportadora se modificó en gran medida, 
tanto en términos de productos como de destinos. Por un lado, se redujo 
la exportación de canales y medias reses y aumentó la de cortes. Entre los 
cortes, se redujo la exportación de partidas de menor procesamiento y valor, 
como los recortes, y se incrementó la exportación de partidas más codiciadas, 
como las provenientes del cuarto trasero. Por otro lado, las exportaciones de 
carne bovina se diversificaron en términos de destino y se reorientaron de los 
países de la región hacia otros mercados.

El análisis sobre la evolución de las exportaciones de carne bovina per-
mitió identificar tres subperíodos en la dinámica del complejo bovino entre 
1980 y 2019. Un primer subperíodo, entre 1980 y 1993, en que el volumen 
y el valor de las exportaciones de carne bovina presentaron oscilaciones brus-
cas, en gran medida reflejo de las características de los principales mercados 
compradores, en particular Brasil, con una demanda inestable y con base 
en, sobre todo, partidas con mínimos niveles de procesamiento. Durante el 
segundo subperíodo, entre 1994 y 2005, las exportaciones se triplicaron en 
volumen y se multiplicaron por 2,5 en valor. El gran cambio se dio en las 
exportaciones de carne congelada, tras la obtención de la condición de país 
libre de fiebre aftosa sin vacunación en 1996 (y con vacunación a partir de 
2003). El acceso al circuito no aftósico posibilitó la diversificación de cortes, 
debido al mix de cortes congelados demandados por Estados Unidos, com-
plementarios a los consumidos por otros compradores, como Israel y la ue. 
En el tercer subperíodo, 2006-2019, el mayor destaque fue la significancia 
que adquirieron otros mercados, como Rusia y China, que permitieron un 
mejor aprovechamiento de la res. Durante esos años, de punta a punta, no 
hubo incrementos en términos de volumen, pero sí en valor, dada la mayor 
participación de cortes caros en el total exportado y el incremento en los 
precios obtenidos. Esto último se asocia al incremento en la participación de 
mercados que consumen en mayor proporción dichos cortes y que son, ade-
más, los que siempre han pagado mejor por ellos, como la ue y Suiza.

Del análisis se infiere, además, un incremento en la especificidad de los 
productos exportados, que ha ido en correspondencia a las mayores certifica-
ciones y protocolos establecidos a fin de cumplir con estándares y normativas 
requeridas por los mercados importadores más exigentes. La mayor especi-
ficidad de los cortes se pone de manifiesto en la participación creciente en 
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contingentes arancelarios exclusivos para cortes de alta calidad y en la inser-
ción en nichos de exportación que demandan atributos diferenciales.

La exportación de cortes con mayor especificidad deviene de avances 
sustantivos respecto al componente no arancelario de la inserción externa. 
Del análisis 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 desempeño en lo que refiere al cumplimiento de requisitos 
necesarios para participar en contingentes arancelarios asociados a cortes de 
calidad. El acceso al mercado no aftósico, así como la evolución de programas 
de certificación de inocuidad y calidad de la carne vacuna, en especial duran-
te el tercer subperíodo, han sido factores centrales en el posicionamiento de 
Uruguay en esta materia. En términos relativos con otros países exportado-
res, sin embargo, el acceso y el incremento del cupo en los contingentes aran-
celarios de los que participa denota algunas dificultades. La participación de 
Uruguay en la cuota Hilton ha aumentado en menor proporción que sus prin-
cipales competidores. En lo que refiere a la cuota 481, y teniendo en cuenta 
las razones que dieron lugar a su creación, tanto el mantenimiento como el 
peso de Uruguay en la cuota son frágiles y dependen de negociaciones en las 
que, hasta ahora, nuestro país ha participado de oyente.

En contraposición, uno de los principales desafíos que tiene Uruguay 
es el logro de mejores condiciones arancelarias en los principales mercados 
compradores. El análisis de las condiciones de acceso a mercado en esta ma-
teria da cuenta de desventajas de Uruguay respecto a sus principales com-
petidores, en especial en relación con Australia y Nueva Zelanda. Dado los 
recientes tlc ratificados por esos países y el proceso de reducción gradual de 
aranceles, la brecha arancelaria será aún mayor en los próximos años. De allí 
que iniciativas como el tlc entre el Mercosur y la ue —aún no ratificado—  
y las recientes intenciones de Uruguay de establecer un acuerdo con China e 
incorporarse al Acuerdo Transpacífico (cptpp, por sus siglas en inglés), son 
auspiciosas para la cadena de carne bovina. De ratificarse el tlc con la ue, se 
eliminarían los aranceles a la cuota Hilton y se obtendría una nueva cuota de 
calidad con arancel reducido. Asimismo, los beneficios de un posible acuerdo 
con China son evidentes para el complejo cárnico, dado que ese país es el 
destino de más de la mitad del total de carne bovina exportada por Uruguay. 
Por último, la incorporación al cptpp implicaría mejorar las condiciones de 
acceso a un mercado que consume un quinto del volumen de carne bovina 
demandado en el mundo.
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Capítulo 3

La fase industrial

Nuevos industriales en la industria frigorífica30

La if que inauguró la década del ochenta estaba compuesta por un conjunto 
de establecimientos que había surgido en los sesenta y se había consolidado 
durante los setenta. A ese conjunto de establecimientos se le sumaron nuevas 
plantas durante la década del ochenta, tras la reconversión productiva que 
sobrevino a las medidas de liberalización del sector agropecuario implemen-
tadas en 1978 y algunas otras durante la nueva reconversión productiva de la 
if que inició en la segunda mitad de la década del noventa y se extendió hasta 
finales del período de estudio.

En efecto, las medidas de agosto de 1978 constituyeron un parteaguas 
para la industria cárnica, que hasta entonces estaba conformada por tres seg-
mentos. Uno abarcaba un grupo de frigoríficos exportadores, con escasa inci-
dencia en el mercado interno, nombrado en la literatura como nueva industria. 
La nueva industria se había originado tras los cambios institucionales aplicados 
en 1959 que incluyeron la eliminación del monopolio del Frigorífico Nacional 
en Montevideo y la autorización a numerosas plantas de faena al mercado de 
exportación (Buxedas, 1983). Otro gran segmento incluía a las plantas frigorí-
ficas estatales o intervenidas que satisfacían el consumo interno en Montevideo 
y Canelones, conocida en la literatura como industria tradicional, que refiere al 
conjunto de plantas que protagonizó los primeros cincuenta años de la indus-
tria cárnica. Abarca al Frigorífico Nacional, creado en 1928, y los primeros 
frigoríficos instalados a inicios del siglo xx, en su mayoría al influjo de capitales 
extranjeros, que durante la década del sesenta pasaron a ser propiedad estatal 
y se abocaron al mercado interno. A saber, los frigoríficos Swift, Armour y 
Castro, convertidos en los Establecimientos Frigoríficos del Cerro S. A., y el 
frigorífico Anglo, que había pasado a ser el frigorífico Fray Bentos. Por último, 
el tercer segmento estaba constituido por mataderos cuyos productos tenían 
como destino la industria de chacinado.

Las medidas de agosto de 1978 se establecieron en el marco de un pro-
ceso iniciado dos décadas antes, caracterizado por el giro en la política eco-
nómica en torno a una estrategia de crecimiento basada en las actividades 
primarioexportadoras. Las principales medidas aplicadas fueron la liberali-
zación de los precios del ganado en todas las etapas de comercialización; la 
liberalización del abasto y, en consecuencia, el cese de la prohibición de faena 

30	 Los principales resultados de este capítulo fueron presentados en Rey (2022a y 2023b).
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por categoría y de las cuotificaciones para abasto e industria; la sustitución de 
la competencia municipal por el Poder Ejecutivo en la regulación del abasto; 
la libre instalación de plantas, en cumplimiento con los requisitos higiéni-
co-sanitarios y las condicionantes tecnológicas establecidas, y la supresión 
del Frigorífico Nacional. El marco legal en el cual se plasmó este paquete 
de medidas abarcó los decretos n.o 458 y 459, y la Ley n.o 14.810, del 11 
de agosto de 1978 (Trylesinski, 1981, p. 99). Este paquete de políticas tuvo 
fuertes implicancias en la estructura de la industria cárnica y dio lugar a la 
primera reconversión productiva durante el período de estudio.

En la práctica, estas políticas implicaron, por un lado, la eliminación 
del Frigorífico Nacional y la culminación de la participación estatal en las 
plantas intervenidas, es decir, la desaparición de la industria tradicional. Por 
otro lado, también supuso el ingreso al mercado de abasto interno de los ma-
taderos habilitados en el país que antes abastecían la industria de chacinado, 
es decir, la ampliación de la nueva industria.

Estos sucesos constituyeron el puntapié inicial de la primera reconver-
sión productiva que experimentó la if durante el período de estudio. La se-
gunda reconversión comenzó a perfilarse en la segunda mitad de los noventa, 
pero con mayor ahínco a comienzos del presente siglo. En esta nueva etapa, el 
parque industrial mantuvo como núcleo duro a las plantas que conformaron 
la nueva industria ampliada y sumó nuevas.

El objetivo de este capítulo, entonces, es hacer una recorrida por las últi-
mas cuatro décadas, revistar las principales transformaciones estructurales de 
la if durante estas dos reconversiones y examinar su desempeño productivo. 
El análisis se efectúa con base en los anuarios estadísticos del inac, las en-
cuestas de actividad económica del Instituto Nacional de Estadística (ine) y 
las encuestas de actividades de innovación de la anii. También se consultaron 
fuentes secundarias. El capítulo se estructura como sigue: los dos apartados 
siguientes presentan los principales cambios, en términos de estructura y ac-
tores, y luego se analiza la dinámica productiva de la if.

¿Qué estructura? Número de plantas y capacidad instalada, 
localización y orientación de mercado, desarrollo tecnológico

En el cuadro 22 se presenta la evolución en el número de plantas habilitadas 
en el país y, entre ellas, las habilitadas al mercado externo.

Aquí surge con claridad que, en la década del ochenta, el número de 
establecimientos aumentó significativamente, lo cual se explica por la apli-
cación del paquete de medidas de finales de los setenta. De acuerdo con 
Pérez Arrate, entre 1978 y 1988, la capacidad de faena se incrementó un 
20 % (1983, p. 133). La capacidad instalada de las plantas habilitadas du-
rante esa década oscilaba entre 60 y 200 cabezas por jornada, lo cual las 
diferenciaba de los frigoríficos exportadores instalados en los sesenta, que 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   102FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   102 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 103

tenían una capacidad de faena entre 200 y 400 cabezas por jornada (Rocca, 
s. f., p. 108). A partir de entonces, el número de establecimientos de faena no 
varió de forma significativa (cuadro 22), pero la capacidad instalada aumentó 
(cuadro 23). Esto último se explica por la expansión del parque industrial y 
el incremento del número de plantas de mayor escala (cuadro 24) sobre todo 
durante la segunda reconversión de la if.

Años Número de plantas 
habilitadas

Número de plantas habilitadas 
para exportación

1980 32 17
1990 40 33
2000 44 29
2011 43 27
2019 41 30

Cuadro 22. Número de plantas de faena habilitadas en el 
territorio nacional

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios esta-
dísticos del inac (1981, 1991, 2001, 2012, 2020).

A su vez, como se observa en el cuadro 23, la capacidad ociosa del parque 
industrial —históricamente uno de sus puntos críticos— muestra variaciones sig-
nificativas en el transcurso del período de estudio. El último dato relevado, según 
un informe técnico del Grupo Banco Mundial elaborado para el Ministerio de 
Ganadería, Agricultura y Pesca (mgap) en 2020, da cuenta de que la capacidad 
efectiva equivale al 51 % de la capacidad teórica en 2019 (2020, pp. 24-25).
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CI 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 4,4
CE 59 49 40 40 48 75 56 43 51 49 65 65 83 94 73 70 51

Cuadro 23. Capacidad instalada (millones de reses anua-
les) y efectiva (%) 

Fuente: elaboración propia a partir de Buxedas 
(1993); Pérez Arrarte (1983); López (1998); 
Gabinete productivo (2009); Fabani (2011); cpa 
Ferrere (2020).

Años Número de plantas de faena 
de gran porte¹

Total de plantas de faena 
habilitadas

1989 1 36
2000 5 44
2019 11 41

Cuadro 24. Número de plantas de faena de gran escala

Nota: (1) Capacidad de faena > 150.000 cabezas 
por año. 
Fuente: elaboración propia a partir de cpa Ferrere 
(2020), anuarios estadísticos del inac (1989, 
2000, 2019) y Mondelli (2007, p. 64).

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   103FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   103 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



104	 Universidad de la República

En lo que refiere a la localización de las plantas a principios de la déca-
da del ochenta, veinte de las cuarenta plantas de faena habilitadas en todo 
el país estaban en Montevideo y Canelones y concentraban el 68 % de la 
faena total (cuadro 25). El proceso de concentración geográfica de la faena 
se inició con la emergencia de la nueva industria y se profundizó a finales de 
los setenta, cuando se habilitaron mataderos en el sur del país y se amplió 
la nueva industria. 

Departamento
1980 1990 2000 2011 2019

N.o % N.o % N.o % N.o % N.o %
Artigas 1 0,6 1 0,2 2 1,9 2 1,4
Canelones 14 57,5 12 50,1 10 54,6 9 45,7 10 44,7
Cerro Largo 1 2,6 2 0,7 1 4,7 1 3,3 1 4,1
Colonia 1 1,0 2 3,0 1 2,2 2 4,3 2 4,6
Durazno 1 3,7 1 5,3 1 7,3 3 10,3 3 10,4
Flores 1 4,2 1 1,4 2 2,2
Florida 1 4,1 2 3,1 1 0,5
Lavalleja 2 2,4 2 4,2 2 1,9
Maldonado 2 3,1 2 2,1 2 0,5
Montevideo 6 10,9 8 10,9 9 7,9 8 9,9 8 9,7
Paysandú 2 2,8 3 3,1 4 3,1 2 2,8
Río Negro
Rivera
Rocha 1 0,1 1 1,5 1 1,6
Salto 1 5,9 2 6,0 2 0,6 3 5,9 2 6,9
San José 1 4,1 3 6,6 2 5,2 2 2,9 2 3,1
Soriano 1 0,4 1 1 0,2
Tacuarembó 1 5,6 1 3,6 2 4,7 3 5,2 2 5,7
Treinta y Tres 1 1,4 2 0,2 1 1 0,3
Sin asignar 2 1,0 5 5,7
TOTAL 32 100 40 100 44 100 43 100 41 100

Cuadro 25. Número de plantas de faena habilitadas en 
Uruguay por departamento 

Nota: Se toma el total de los frigoríficos habili-
tados (incluye faena de bovinos, ovinos, porcinos 
y equinos). 
Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac (1980, 1990, 2000, 2011, 
2019), Pérez Arrarte (1993), y de páginas web 
de frigoríficos.

Hacia finales del período de estudio, la concentración es menor. Según 
estimaciones propias, a partir de los anuarios estadísticos del inac, los esta-
blecimientos ubicados en Montevideo y Canelones, para 2019, son respon-
sables del 54 % de la faena total. Se destaca, a su vez, la creciente importancia 
que la industria cárnica adquirió en el departamento de Durazno, en lo que 
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refiere a su participación en el total faenado en Uruguay durante la última 
década de estudio.31 

Por otro lado, el cuadro 22 da cuenta de un aumento significativo del 
número de plantas habilitadas para la exportación durante la primera déca-
da de estudio, que tuvo de protagonistas a la nueva industria ampliada, que 
desde sus inicios se orientó al mercado exportador, y también a las plantas 
habilitadas tras las medidas de agosto de 1978. Estas, una vez especializadas 
en el mercado doméstico, comenzaron a operar en el internacional.

El proceso de expansión del segmento exportador fue promovido por 
una política estatal activa en el contexto de inestabilidad económica y po-
lítica que caracterizó la década del ochenta, tanto en el ámbito doméstico 
como en el internacional. Créditos subsidiados, refinanciaciones, exenciones 
fiscales, regulación del mercado interno y apoyo en la comercialización in-
ternacional fueron las principales políticas aplicadas. Las plantas de faena 
orientadas al mercado doméstico no contaron con el respaldo estatal recibido 
por el segmento exportador, debido a las ventajas competitivas que tenían 
los mataderos que atendían principalmente el abasto interno en materia de 
costos. Este segmento, vinculado a mercados destino de más fácil acceso, 
tenía una escala más pequeña y flexible que permitía una mayor adecuación 
al suministro de materia prima, una menor inversión por tonelada de carne 
producida y menores exigencias en los controles oficiales en materia higiéni-
co-sanitaria, laboral e impositiva (Pérez Arrarte, 1993).

Sobre la base de entrevistas a empresarios, Pérez Arrarte (1993) identifica 
las principales innovaciones tecnológicas introducidas en la if durante la dé-
cada del ochenta. Algunas de ellas son comunes a las realizadas en la industria 
manufacturera y tienen que ver con cambios que hacen al rediseño de las plan-
tas, aumentos de escala, exigencias de racionalización y reorganización de ca-
pacidades técnicas en las diferentes etapas fabriles. Otras innovaciones son más 
específicas y se diferencian entre las que refieren a la calidad de los productos y 
las que tienden a incrementar la productividad del trabajo asociadas a la incor-
poración de tecnología ahorradora de mano de obra. Entre las primeras están 
los avances en requerimientos técnicos que responden a las condicionantes hi-
giénicas y sanitarias de las plantas. Las mayores transformaciones en esa materia 
se dieron en los frigoríficos habilitados para exportar al bloque europeo, los 
cuales introdujeron mejoras en la capacidad y el manejo de frío para obtener 
un proceso de congelación rápido de los cortes envasados en caja e incursio-
naron en cortes enfriados envasados al vacío destinados a la cuota Hilton. En 
cuanto a la productividad del trabajo, se destacan la introducción de máquinas 
cuereadoras, el cambio en el desosado —del uso de mesas al deshuesado con 

31	 El comienzo de la actividad de Frigoyi (Bilacor S. A.) en 2008 y sus posteriores amplia-
ciones, así como la instalación de Breeders and Packers Uruguay (bpu) en 2010 explican 
en gran medida ese resultado; desde sus inicios, ambos frigoríficos mantienen un elevado 
y creciente peso en el total de faena nacional.
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reses colgadas— y la difusión de nuevo equipamiento técnico, como sierras 
mecánicas portátiles, cuchillas neumáticas y limpiadores de huesos. 

De acuerdo con Alma Espino y Álvaro Salazar (2000), durante la década 
del noventa, los cambios tecnológicos consistieron en mejoras en el diseño de las 
plantas, inversión en equipamiento y cambios organizacionales que redundaron 
en un proceso más eficiente de división del trabajo. Al igual que lo que nota 
Pérez Arrarte, esos autores señalan que durante los noventa las innovaciones 
de procesos se dieron en mayor grado en las plantas exportadoras. En igual 
sentido, Mercedes Ordeix y Gustavo Ferreira (2001) afirman que los perfiles 
tecnológicos, la inversión y el nivel de costos operativos de las plantas estaban 
muy asociados a las exigencias higiénicas y sanitarias impuestas por los merca-
dos destino. La introducción de herramientas de análisis de riesgos y control 
de puntos críticos, así como la trazabilidad individual en la fase industrial, fue-
ron herramientas que se originaron en respuesta a las nuevas condicionantes 
para acceder a Estados Unidos y a la ue. De acuerdo a Silvia Laens y Carlos 
Paolino (2004), hacia mediados de la primera década del siglo xxi, los frigorí-
ficos exportadores cumplían con las normas de inocuidad y calidad exigidas en 
el ámbito internacional, como el sistema haccp de análisis de riesgos y control 
de puntos críticos y el programa de certificación voluntaria para las prácticas 
agrícolas Eurepgap (desde 2007, Global gap). La trazabilidad individual, por su 
parte, surgió a finales de la década del noventa con el cometido principal de ata-
car la evasión fiscal, aunque cobró mayor interés por su uso potencial para hacer 
más transparente la información entre eslabones. En 2008, tras la implementa-
ción del Sistema Electrónico de Información de la Industria Cárnica, conocido 
como cajas negras, se logró el empalme de la fase industrial con la trazabilidad 
en la fase primaria (Sanguinetti, Garrido, Aguirregaray y Duarte, 2013).

Estos avances tecnológicos, incrementales y acumulativos, sobre todo de 
las empresas exportadoras, sustentan lo diagnosticado por Carlos Paolino, 
Fernando Lorenzo, Mario Mondelli y Nicolás Perelmuter (2004) sobre la 
presencia de una estructura fuertemente segmentada en función de factores 
tecnológicos y organizacionales vinculados a las exigencias higiénicas y sani-
tarias del mercado internacional.

Durante su segunda reconversión, la if volvió a experimentar un sal-
to en materia de capacidad instalada (cuadro 23) e incorporó innovaciones 
vinculadas a la gestión de la cadena de frío —túneles de enfriamiento— y al 
mantenimiento de procedimientos para garantizar la inocuidad (Bittencourt, 
Carracelas y Lorenzi, 2011). Sobre la base de entrevistas y encuestas a 
informantes calificados, Graciela Sanguinetti, Gonzalo Garrido, Pablo 
Aguirregaray y Ramiro Duarte (2018) identifican un conjunto de tecnolo-
gías emergentes y significativas en la if (cuadro 26). Por tecnologías emergen-
tes refieren a «tecnologías en desarrollo, en etapa precomercial, recientemente 
introducidas en el mercado o con bajo grado de difusión (adquisición y uso), 
independientemente del tiempo que están en el mercado». Por tecnologías 
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significativas aluden a aquellas que, «sin ser emergentes, tienen efectos con-
tinuos sobre los procesos de producción, así como sobre los perfiles pro-
fesionales y sus competencias», por lo que se podrían haber incorporado 
hace tiempo, pero, dada su actualización, siguen generando transformaciones 
(Sanguinetti et al., 2018, p. 11).

Sistema de pesaje dinámico
Hardware y software para medir y registrar con precisión el peso 
de los animales vivos en movimiento y las piezas de los animales 
en el proceso de faena.

Máquinas para extracción 
de cuero

Equipamiento automático que permite colaborar en la extracción 
del cuero de las canales.

Sistema de tipificación 
bovina

Tecnología (con base en inteligencia artificial) que permite la clasi-
ficación de la media res en dos medidas y escalas independientes 
(conformación y terminación).

Sistema automático para 
descontaminación bacteria-
na de las canales

Medidas y procesos tecnológicos para mitigar la contaminación 
microbiana en las canales (como tecnologías de aspersión de 
productos químicos higiénicos).

Trazabilidad de productos y 
procesos

Herramientas y procedimientos que permiten conocer el históri-
co, la ubicación y la trayectoria de un producto cárnico o lote de 
productos.

Sistema de congelado 
Cartón Freezer

Tecnología para el congelado de las carnes. Se usa para maximizar 
las características que los consumidores valoran más de los pro-
ductos. Permite el almacenamiento y la clasificación de productos 
según mercados destinatarios.

Sistemas informáticos 
internos

Tecnología para mejorar la gestión de procesos, el acceso a redes 
de internet/intranet, etc.

Robótica o automatización 
aplicada al envasado de 
productos cárnicos

Equipamientos automáticos que sirven para envasar los produc-
tos cárnicos.

Autoelevadores con nueva 
tecnología aplicada

Maquinaria para carga y depósito de productos. Dispone de sen-
sores de carga y computadoras a bordo.

Cuadro 26. Tecnologías emergentes y significativas de la 
industria frigorífica 

Fuente: Sanguinetti et al. (2018, pp. 31-32).

Las innovaciones identificadas incluyen las tecnologías de información 
y comunicación y responden a normativas que hacen a la inocuidad y cali-
dad de las carnes. Las tic constituyen herramientas fundamentales para el 
seguimiento de procesos —control de riesgos, tipificación automática de las 
canales, sistema de cajas negras—, así como para la comercialización de pro-
ductos y la gestión de las firmas. Dada la obligación que tienen las mayores 
empresas exportadoras de asumir estándares internacionales de calidad, los 
entrevistados sostienen que ellas son las que innovan en normas de seguridad 
laboral e inocuidad alimentaria, en infraestructura para garantizar el bien-
estar animal y en trazabilidad. A continuación, se profundiza en los actores 
pertenecientes a la if. Se revisten los cambios en términos de concentración y 
propiedad del capital de las firmas y se identifican las empresas líderes.
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¿Cuáles actores? Grado de concentración  
y de propiedad del capital: plantas líderes

Siguiendo a Fanny Trylesinski, un conjunto de empresas líderes, perte-
necientes a la nueva industria, emergió a finales de los sesenta y se con-
solidó durante los setenta. El llamado grupo concentrador incrementó del 
43 % al 56 % su participación en la faena total entre 1978 y 1980 (1981, 
p. 118). Este grupo, conformado por los frigoríficos Canelones, Carrasco, 
La Caballada, San Jacinto y Tacuarembó era, además, el que concentraba 
los mayores niveles de ocupación; cada planta empleaba más de seiscientos 
trabajadores (Rocca, s. f., p. 116).

A mediados de la década del noventa, un estudio sobre la competitivi-
dad de la carne bovina desarrollado en el marco del Proyecto Comisec/bid-
ue-pnud destacaba a los frigoríficos Colonia, Tacuarembó, Carrasco, San 
Jacinto y La Caballada, y lo denominaba el Club de los Cinco. El estudio re-
fiere a ciertas características que compartía el Club de los Cinco y que los di-
ferenciaba del resto de las plantas: una estrategia de exportación fuertemente 
orientada hacia la ue e Israel; una gama similar de productos (trozos de cuar-
tos traseros enfriados, cortes congelados finos, como el lomo o bife angosto 
y cortes delanteros tipo kosher); un nivel tecnológico elevado; instalaciones 
para la faena de ovinos (además de vacunos); vínculos con cadenas internacio-
nales de comida rápida; linealidad en sus procesos; niveles de endeudamiento 
comparables y en proceso de negociación; sistemas eficientes de empaque al 
vacío, y circuitos de distribución propia en el mercado interno. En el estudio 
se distinguen otras tres plantas exportadoras —Canelones, Las Piedras y 
Elbio Pérez Rodríguez—, por su acceso a la ue y a Estados Unidos y porque 
tenían una participación creciente en la faena y la exportación.

La información provista por los trabajos referidos se corresponde con los 
datos del cuadro 27, donde se constata una gran permanencia de las empresas 
que ocupan los primeros lugares del ranking de faena y exportación. Entre 
las plantas líderes se ubica el grupo concentrador al que se refería Trylesinski 
(1981) y el Club de los Cinco (ampliado) mencionado en el estudio de la 
Comisec. Más allá de cambios en el lugar que ocupan estos frigoríficos, su 
permanencia en los top ocho se verifica durante todo el período de estudio. 
Desde inicios del noventa, no obstante, nuevas plantas adquirieron relevan-
cia y se sumaron al selecto grupo. Uno de ellos es el frigorífico pul, que 
inició sus operaciones en 1991. Otro es el frigorífico Pando, que incursionó 
en el mercado de exportación en 1992. Más recientemente, se encuentran 
Bilacor S. A. (Frigoyi), en actividad desde 2008, y el frigorífico bpu, que se 
instaló en 2010.
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1980 1995 2005 2022

Frigorífico Faena 
(%) Frigorífico Faena 

(%) Frigorífico Faena 
(%) Frigorífico Faena 

(%)
Tacuarembó 10,6 San Jacinto 10,6 Las Piedras 9,5 Las Piedras 9,9
San Jacinto 9,5 Las Piedras 10,0 Colonia 8,7 Tacuarembó 8,6
Carrasco 6,8 Tacuarembó 9,2 San Jacinto 8,6 Pando 7,9
Comargen 5,8 Canelones 8,1 pul 8,6 Canelones 6,9
Cuatro 
mayores 33 Cuatro 

mayores 38 Cuatro 
mayores 35 Cuatro 

mayores 33 (63)

Extranjeros 0 Extranjeros 8 Extranjeros 26 Extranjeros 16 (45)
Santos 
Lugares 5,6 Elbio P. R. 6,4 Tacuarembó 8,4 pul 6,6

G. Florida 5,1 Pando 5,9 Carrasco 8,4 Colonia 6,5
La 
Caballada 4,8 pul 5,8 Canelones 7,5 bpu 6,4

Morena 4,7 Sirsil 5,6 Pando 6,7 La Caballada 5,8
Ocho 
mayores 53 Ocho 

mayores 62 Ocho 
mayores 66 (76) Ocho 

mayores 59 (81)

Extranjeros 0 Extranjeros 8 Extranjeros 33 (33) Extranjeros 41 (55)

Cuadro 27. Nivel de concentración, según cantidad de 
faena bovina, por planta y por firma*

*Las cifras entre paréntesis corresponden a la 
concentración según firma. 
Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac (1981, 1996, 2006, 2023).

1980 1995 2005 2022

Frigorífico Exp. (%) Frigorífico Exp. (%) Frigorífico Exp. (%) Frigorífico Exp. (%)

Tacuarembó 20,2 Canelones 16,0 Las Piedras 10,1 Tacuarembó 10,6
San Jacinto 14,8 San Jacinto 13,8 Colonia 9,5 Las Piedras 10,4
Carrasco 10,8 Tacuarembó 11,2 San Jacinto 9,4 Pando 7,9
Comargen 8,9 Las Piedras 10,2 Tacuarembó 8,7 Colonia 6,8
4 mayores 55 4 mayores 51 4 mayores 38 4 mayores 36 (63)
Extranjeros 0 Extranjeros 16 Extranjeros 19 Extranjeros 17 (45)
La 
Caballada 8,9 pul 9,3 Canelones 8,4 bpu 6,3

Canelones 6,1 Colonia 7,6 Carrasco 8,3 Carrasco 6,1
Santos 
Lugares 5,6 Elbio P.R. 7,3 pul 8,2 pul 5,8

Canto 3,4 Clay 2,2 Pando 6,7 Canelones 5,7
8 mayores 79 8 mayores 78 8 mayores 69 (74) 8 mayores 60 (80)
Extranjeros 0 Extranjeros 24 Extranjeros 36(36) Extranjeros 51 (55)

Cuadro 28. Nivel de concentración según valor exporta-
do, por planta y por firma*

*Las cifras entre paréntesis corresponden a la 
concentración según firma. 
Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac (1981, 1996, 2006, 2023).
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La información proporcionada por los cuadros 27 y 28, además de per-
mitir la identificación de los actores más relevantes en la if, aporta algunas 
«fotos» sobre qué tan concentrado se encuentra el sector. Si se toma como 
unidad de medida la planta, se infiere que el nivel de concentración, según ni-
vel faenado, se ha mantenido entre 1980 y 2022. Las cuatro mayores plantas, 
en conjunto, representan el 33 % de la faena bovina total. Al examinar el nivel 
de concentración en términos del valor exportado, se tiene que, mientras que 
en 1980 las cuatro primeras plantas participaban del 55 % de las exporta-
ciones cárnicas, en 2022 redujeron su participación al 36 %. Sin embargo, 
cuando se toma como unidad la firma (el capital accionario), se constata un 
aumento significativo del nivel de concentración, tanto en términos faenados 
como exportados.

Primera oleada de ied
1994 Colonia es adquirido por Quickfood S. A. (arg)
1995 Canelones es adquirido por Land O’Frost (ee. uu.)

 Montes S. A. es adquirido por Presil S. A. (Chile)
1999 San Jacinto es parcialmente adquirido (50 %) por Pérez Companc (arg)

2004 La Caballada es parcialmente adquirido (50 %) por Global Protein Group Inc. (ee. uu.)
PUL es adquirido por Ernesto Correa (arg)

Segunda oleada de ied
2006 Canelones es adquirido por Bertin (br)
2007 Tacuarembó y Elbio P. R. son adquiridos por Marfrig (br)
2008 Colonia y La Caballada son adquiridos por Marfrig (br)

2009 Solís es adquirido por Breeders & Packers (ing)
Canelones es adquirido por JBS (br)

2010 Se instala bpu de propiedad de Breeders & Packers (ing)
2011 pul es adquirido por Minerva (br)
2012 Solís vuelve a ser propiedad de capitales nacionales
2014 Carrasco es adquirido por Minerva (br)
2015 Rosario es adquirido por Foresun Group (China)

2017

Canelones es adquirido por Minerva (br)
Lorsinal es adquirido (50 %) por Sundiro Holding (China)
BPU es adquirido por nh Foods (jap)
Rosario es adquirido por Sundiro Holding (China)

2019 San Jacinto es adquirido (100 %) por Pérez Companc (arg)
2023 BPU es adquirido por Minerva (br)
2024 San Jacinto es adquirido por Pando (uy)

Cuadro 29. Cronología de la inversión extranjera directa 
en la industria cárnica

Fuente: elaboración propia a partir de Rey (2023) 
y noticias «A partir de hoy�» (2023) y «El 1º de 
febrero…» (2024).

Las diferencias, según se mida la concentración por planta o por firma, 
se deben al proceso de fusiones, que conlleva un fenómeno nuevo, como 
es la presencia de varias plantas de faena de propiedad de un mismo grupo 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   110FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   110 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 111

accionario. El fenómeno multiplanta es parte de las nuevas estrategias que 
desplegaron los nuevos industriales, de la mano de un importante ingreso de 
ied. En el cuadro 29 se identifica una primera oleada de ied, cuyo origen 
de capital es variado y cuya modalidad predominante es la adquisición de 
plantas ya operativas. Desde 2006, se aprecia una segunda oleada que, a di-
ferencia de la primera, es predominantemente brasileña y utiliza las fusiones, 
además de las adquisiciones.

El proceso de transnacionalización de la if uruguaya sobrevino a la crea-
ción del Mercosur. Como se aprecia en la figura 1, entre las primeras fir-
mas extranjeras que arribaron a Uruguay están las argentinas Pérez Companc 
y Quickfood s. a. y, desde 2006, lideran las empresas brasileñas Marfrig y 
Minerva. El grupo argentino Pérez Companc surgió en 1946, centrado en 
el sector energético. En el 2000 incursionó en alimentos. En Uruguay es 
un gran productor de ganado y granos, y era propietario del frigorífico San 
Jacinto hasta inicios del 2024, cuando lo vendió a empresarios uruguayos 
(dueños del frigorífico Pando). Quickfood s. a. inició sus actividades en 1960 
y se consolidó como una de las principales empresas alimenticias argentinas. 
En 2007 fue adquirida por la firma brasileña Marfrig; en 2011 se fusionó 
con Argentina Breeders & Packers s. a., Mirab s. a. y Best Beef s. a.; en 
2012 pasó a manos de brf de capitales brasileños, y en 2018 volvió a ser 
adquirida por Marfrig. Marfrig fue fundada en el 2000. En Uruguay, ade-
más de ser propietaria de cuatro establecimientos frigoríficos, alquila una 
planta de carne cocida, de enlatado, tiene un feedlot, y recientemente sumó 
el negocio de distribución de restoranes, hoteles y supermercados. Minerva 
Foods, en actividad desde 1992, está especializada en la producción y co-
mercialización de carne. En 2019 tenía tres plantas frigoríficas en Uruguay. 
A comienzos de 2023 negoció con nh Foods la adquisición de bpu, con lo 
que sumó una cuarta planta, y a mediados de 2023 anunció la compra de tres 
plantas más de Marfrig. Esta última operación, sin embargo, no fue autori-
zada por la Comisión Nacional de Defensa de la Competencia.32 De haberlo 
hecho, Minerva hubiera pasado a tener siete establecimientos frigoríficos en 
Uruguay que representan, en conjunto, más del 40 % del total de faena de 
carne bovina y del valor de las exportaciones cárnicas. Si bien la compraventa 
no se concretó, lo cierto es que las dos firmas brasileñas (Minerva y Marfrig), 
en conjunto, son responsables del 50 % de la faena bovina y la exportación 
cárnica total. La implementación de políticas sectoriales activas en ese país 
ha sido determinante en la expansión empresarial de su industria cárnica. En 
particular, el apoyo financiero del Banco Nacional de Desarrollo Económico 
y Social, vía la llamada política de campeones nacionales, desplegada entre 
2007 y 2013 (Sharma y Schlesinger, 2017).

El aumento del nivel de concentración del mercado como resultado del 
fenómeno multiplanta se aprecia en el gráfico 13, donde se muestra el índice 

32	 Véase la Ley n.o 19.833 (Uruguay, 2019).
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de entropía (ie), que mide el grado de entropía en las cuotas de mercado de 
los establecimientos (y de las firmas), según el volumen de faena bovina y el 
valor de las exportaciones cárnicas totales entre 1980 y 2022. Cuanto mayor 
es el ie, mayor es la entropía, es decir, mayor es la competencia en el mercado 
y, por tanto, menor la concentración. Si el mercado está conformado por mu-
chas plantas frigoríficas (o firmas) con igual participación en el total de faena 
y exportación, la entropía es máxima y equivale al logaritmo del número total 
de plantas (o firmas). En el extremo opuesto, un ie nulo indica una situación 
de monopsonio del sector, es decir, que la demanda de ganado a faena la ejerce 
una sola planta (o firma). El ie varía entre 0 y el logaritmo del número de em-
presas. Específicamente, si el ie es menor a 2,3, se considera que el mercado 
está concentrado; si se ubica entre 2,3 y 3, es de concentración moderada y, si es 
mayor a 3 está desconcentrado (Ackermann y Domínguez, 2010, p. 34).
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Gráfico 13. Índice de entropía según faena y exportación, 
por planta y por firma

Nota: ie = ∑si*ln (1/si), si = cuota de mercado de 
la planta i (o firma i) en la faena o la exportación 
total.  
Fuente: elaboración propia a partir de los anuarios 
estadísticos del inac.
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Para 2022, el ie según cuota de faena bovina, tomando como unidad la 
planta frigorífica, es casi el mismo que el registrado en 1995 y da cuenta de 
un mercado de concentración moderada. Sin embargo, el ie según cuota de 
faena bovina, tomando como unidad la firma, se redujo de 2,99 a 2,43 entre 
1995 y 2022, lo que evidencia un mayor nivel de concentración hacia finales 
del período. Esta constatación es aún más acentuada al medir el IE según la 
cuota de exportación. Tomando como unidad la planta, puede afirmarse que 
el mercado está menos concentrado, puesto que el ie aumentó de 2,45 a 2,84 
entre 1995 y 2022. No obstante, al tomar como unidad la firma, se evidencia 
lo contrario: el ie se redujo de 2,45 a 2,23, es decir, el mercado de exportación 
pasó de tener una concentración moderada a estar concentrado.

Es notoria, además, la mayor oscilación en los niveles de entropía, en pa-
ralelo a la intensificación de adquisiciones y fusiones. Como se aprecia en el 
gráfico 13, las primeras fusiones datan de 1996 y responden a una asociación 
entre los frigoríficos Carrasco, Las Moras y Elbio P. Rodríguez, que pasan 
a ser propiedad de Costa Valverde y Misa Martínez con el nombre Cater 
Group (capitales nacionales) (Geymonat, 2019, p. 160). En 2006, Marfrig 
adquiere E. P. Rodríguez. Cater Group sigue operando, conformado por 
Carrasco y Las Moras, hasta 2013, cuando Minerva Foods adquiere el frigo-
rífico Carrasco. El incremento pronunciado de la concentración entre 2005 y 
2007 se corresponde con un intenso proceso de adquisiciones y fusiones pro-
tagonizado por Marfrig. El aumento de la concentración en 2010 se debe a la 
instalación del bpu en Durazno, el cual ya mantenía operaciones en el Solís. La 
mayor concentración desde 2014 se corresponde con nuevas fusiones a cargo 
de Minerva y luego de la firma china Sundiro Holding.

Del gráfico 13 se infiere también la reducción de la brecha entre el nivel 
de concentración según el valor exportado y el obtenido según la cantidad 
faenada. Desde finales de la década del ochenta, la brecha disminuye por un 
doble efecto; por un lado, una tendencia creciente en el nivel de concentra-
ción según la cantidad faenada y, por otro, una menor concentración según 
valor exportado. La disminución de la brecha tiene lógica si se considera el 
mayor peso que adquirió el mercado exportador en detrimento del interno. 
Es probable que la marcada reorientación exportadora de la if haya permi-
tido mayores incrementos del nivel de faena en aquellas plantas de mayor 
tamaño y con mejores condiciones para redirigir sus productos a los nuevos 
mercados. De hecho, un factor distintivo durante la última década en estudio 
es que las principales plantas frigoríficas que lideran las exportaciones son, a 
su vez, las que se imponen en el abasto (inac, 2019b). 

Según Bittencourt et al. (2011), los determinantes de la ied en la if tie-
nen que ver con las condiciones generales que ofrece Uruguay y con factores 
de atracción propios del complejo cárnico. Entre los primeros destacan la se-
guridad jurídica, la estabilidad macroeconómica y política, la disponibilidad 
de mano de obra calificada y ciertas medidas específicas, como el régimen de 
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promoción de inversiones.33 Entre los segundos se mencionan la calidad de la 
materia prima, el estatus sanitario como país libre de aftosa con vacunación, 
la trazabilidad y el consecuente mayor acceso a mercados, en algunos de los 
cuales se cuenta con cuotas preferenciales.

Ahora bien, más allá de las especificidades locales como factor de atrac-
ción de ied, los crecientes flujos de inversión se enmarcan en un contexto de 
transformaciones productivas y comerciales en todo el mundo. Siguiendo a 
Bisang et al. (2008), grandes et se han consolidado en la industria cárnica 
y han obtenido mayores economías de escala a partir de la adquisición de 
plantas en países con buenas condiciones de producción y mediante el es-
tablecimiento de redes de distribución con grandes firmas minoristas en los 
países destino. Diez empresas, con sede en cinco países, dominan el mercado 
cárnico mundial (cuadro 30). Estas grandes jugadoras globales no crecieron 
solas, sino al amparo de fondos públicos en sus respectivos países. Algunas 
de ellas cotizan en bolsa y tienen a importantes empresas financieras como 
principales inversoras.34

Firmas Global 
Top 10

Sede 
(país) Origen Datos básicos Ventas 

cárnicas*

JBS Brasil 1953
Goiás

Inicia actividades en el procesamiento 
vacuno y se extiende a otras carnes, bio-
diésel, fabricación de envases metálicos y 
equipamiento tecnológico. Tiene cerca de 
250 filiales en 7 países (3 continentes).

48,8

Tyson Foods Estados 
Unidos

1935 
Arkansas

Inicia actividades en la industria avícola y 
se extiende a las industrias vacuna y por-
cina. Opera en 16 países (5 continentes).

42,4

Cargill Estados 
Unidos

1865 
Iowa

Ocupa todos los eslabones: es el primer 
proveedor de cereales forrajeros, el 
segundo fabricante de piensos y el tercer 
procesador cárnico. Tiene filiales en 70 
países (4 continentes).

31,7

Smithfield 
(WH Group) China 1936 

Virginia

Inicia actividades en Smithfield y es ad-
quirida en 2013 por WH Foods (China). Es 
el principal productor de carne porcina. 
Tiene plantas en 8 países (3 continentes).

23,3

cp Foods Tailandia 1921 
Bangkok

Comienza con la venta de semillas, y a 
finales de los noventa incursiona en el 
procesamiento lácteo y luego cárnico 
(avícola y porcino). Opera en 17 países (3 
continentes).

17,2

33	 Véase el capítulo 6.
34	 Entre 2015 y 2020 más de 2500 bancos de inversión y fondos de pensión privados 

invirtieron un total de US$ 478 millones en las principales firmas de la industria cárnica 
y láctea. Entre ellos, se incluyen Black Rock, Capital Group, Vanguard y el fondo de 
pensiones noruego (MeatAtlas, 2021, p. 27).
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Firmas Global 
Top 10

Sede 
(país) Origen Datos básicos Ventas 

cárnicas*

Marfrig Brasil
2000
Mato 
Grosso

Se extiende en Brasil y luego se expande 
en el continente: Operación América del 
Sur y Operación América del Norte. La úl-
tima apuesta es Marfrig Verde+ (inversión 
en tecnología y enfoques innovadores de 
trazabilidad). Tiene plantas en 10 países 
y presencia en más de 100 países (3 
continentes). 

12,6

NH Foods Japón 1942 
Tokushima

Nipponham inicia actividades en la 
industria cárnica. En 1963 pasa a llamarse 
Nippon Meat Packers Inc. y en 2014 se 
renombra como NH Foods Ltd. Opera en 
17 países (4 continentes).

10,9

Hormel Foods Estados 
Unidos

1891
Austin

Comienza con la venta y el envasado de 
productos porcinos y establece la primera 
marca de carne porcina enlatada. Es una 
de las empresas líderes en ee. uu. Opera 
en 9 países (3 continentes).

9,5

brf (ex Brasil 
Foods S. A.) Brasil

2009 
Santa 
Catarina

Surge de la fusión de Perdigão S. A. y 
Sadia S. A., firmas originadas en los 
treinta y los cuarenta que comienzan a 
expandirse al mundo a mediados de los 
noventa. brf es hoy la mayor empresa 
exportadora de carne de pollo. En 2022 
Marfrig toma el control del directorio de 
BRF. Opera en 120 países (3 continentes).

8,5

osi Group Estados 
Unidos

1909 
Chicago

Inicia actividades en la venta de carne. A 
mediados de los cincuenta es el mayor 
proveedor de McDonald’s y en los setenta 
inicia operaciones en el exterior. Está 
presente en 18 países (4 continentes).

6,3

Cuadro 30. Firmas líderes en el mercado cárnico mundial

Nota: (*) datos al 2019-2020, en miles de millo-
nes de US$ (MeatAtlas2021, p. 27). 
Fuente: elaboración propia a partir de 
MeatAtlas2017, MeatAtlas2021, A Global 
Food Company (s. f.), Acerca de brf (s. f.), 
Cargill Worldwide (s. f.), cpf Worldwide (s. f.), 
Make it global (s. f.), Our Global Market 
(s. f.), Our Global Product Portfolio (s. f.), Our 
Locations (s. f.), Our Operations (s. f.), Overseas 
Business (2021). 

La presencia de et y el elevado nivel de concentración de la industria 
cárnica no son patrimonio uruguayo, sino que son denominadores comunes de 
los principales países productores y exportadores cárnicos. En Estados Unidos, 
cuatro empresas —jbs, Tyson, Cargill y Marfrig— controlan el 85 % del pro-
cesamiento vacuno (MeatAtlas2021, 2021, p. 26) y en Canadá más del 90 % 
responde a solo dos empresas (jbs y Cargill) (MeatAtlas2017, 2017, p. 34).  
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En Australia, cinco firmas representan el 54 % de la capacidad de faena total 
de la industria cárnica (accc, 2017, p. 29). Las dos mayores son jbs y Teys 
(50 % propiedad de Cargill). En Brasil, la triada jbs, Marfrig y Minerva incre-
mentó del 14 % al 48 % su participación en la faena total entre 2006 y 2013 
(Sharma y Schlesinger, 2017, p. 14). En Alemania, Francia y Reino Unido más 
del 50 % del procesamiento cárnico está a cargo de cinco empresas (Dries, Ihle, 
Jongeneel, Venus y Wesseler, 2017, p. 21).

Volviendo la mirada a lo local, en el cuadro 31 se presentan las princi-
pales características de las plantas que han liderado la reconversión de la if 
uruguaya y en la figura 3 su localización y la propiedad actual de su capital 
accionario según nacionalidad. En conjunto, las plantas líderes representan 
el 80 % de la faena bovina y del total de exportaciones cárnicas (figura 4). 
Nótese que ocho de las catorce plantas están en propiedad de dos firmas 
brasileñas globales, Marfrig y Minerva.

Firmas top 
14 Origen Localización 

geográfica

Propiedad del capital accionario Capacidad instalada
(reses/día)

Inicio Cambios de 
propiedad Inicio Actual

Pando 1955 Canelones Nacional 
(Ontilcor S. A.)

Nacional 200 1000

Carrasco 1962 Montevideo Nacional

1996. Cater Group 
(uy)
2014. Minerva 
Foods (br)

600 1200

Tacuarembó 1963 Tacuarembó Nacional 2006. Marfrig (br) 320 1100

La 
Caballada 1964 Salto Nacional

(Cybarán S. A.)

1995-2003: inactiva
2004. Cledinor 
S. A. (uy) + Grupo 
Prestcott Int. 
(ee. uu.) 50 %
2007. Marfrig (br)

220 800

Canelones 1964 Canelones Nacional

1995. Land O’Frost 
(ee. uu.)
2006. Grupo Bertin 
(BR)
2009. JBS Frigoi 
(br) 
2017. Minerva 
Foods (br)

320 800

Colonia 1965 Colonia Nacional
1994. Quickfood 
(Arg)
2007. Marfrig (br)

200 1100

San Jacinto 1966 Canelones Nacional
(Nirea S. A.)

1999. Pérez 
Companc (Arg) 51 %
2019. Pérez 
Companc 100 %
2024. Nacional 
(frigorífico Pando)

200 1000

Las Piedras 1978 Canelones Nacional Nacional 400 1000
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Firmas top 
14 Origen Localización 

geográfica

Propiedad del capital accionario Capacidad instalada
(reses/día)

Inicio Cambios de 
propiedad Inicio Actual

Las Moras 1978 Canelones Nacional
(Chiadel S. A.)

1996. Cater Group 
(uy)
2006. Nacional

180 600

Elbio Pérez 
Rodríguez 1980 San José Nacional

(Inaler S. A.)

1996. Cater Group 
(uy)
2006. Marfrig (br)

240 700

pul 1991 Cerro Largo Nacional
(pul S. R. L.)

2000. Ernesto 
Correa (br)
2011. Minerva 
Foods (br)

s. d. 1400

Solís 1995 Lavalleja Nacional
(Ersinal S. A.)

2007. Breeders & 
Packers (Ing) 51 %
2012. Nacional

s. d. 450

Frigoyí 2008 Durazno Nacional
(Bilacor S. A.) Nacional 300 500

bpu 2010 Durazno
Inglés 
(Breeders & 
Packers)

2017. nh Foods 
(Jap)
2023. Minerva 
Foods (br)

    1200   
(2 turnos)

     2000
(2 turnos)

Cuadro 31. Principales características de las plantas líderes

Fuente: elaboración propia a partir de fuentes 
secundarias (documentos, prensa).

Figura 1. Localización y capital accionario de las plantas 
líderes 

Fuente: elaboración propia a partir de mapa obte-
nido de Google Maps.
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Gráfico 14. Participación de los top 14 en la faena bovina 
y la exportación cárnica

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac

El desempeño productivo de la industria frigorífica

Con base en las encuestas industriales trimestrales del ine, en el gráfico 15 se 
muestra la evolución del índice de volumen físico (ivf), el índice de horas de 
trabajo requeridas (iht) y el índice de productividad aparente (ipa) de la if. 
Para el análisis, se tomó la rama manufacturera 1511, según la Clasificación 
Industrial Internacional Uniforme (ciiu), revisión 3, adaptada por el ine 
(ine, s. f. a.).
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Gráfico 15. Nivel de actividad y productividad aparente 
de la industria frigorífica (promedio anual, 2006 = 100)

Fuente: elaboración propia a partir de los 
microdatos del ine siguiendo la metodología de 
Cancela, Lara y Picardo (2008).
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Se aprecia un incremento del nivel de actividad de la if, en especial 
desde finales de los ochenta, el cual se encuentra determinado tanto por fac-
tores de demanda como por condicionantes en la oferta de la materia prima. 
Entre los primeros, el magro dinamismo de la if durante casi toda la década 
del ochenta se vincula al tipo de inserción externa. Como se analizó en el 
capítulo anterior, durante esos años las exportaciones dependían mucho de 
la región, en particular de Brasil, lo que le imprimía a la actividad una diná-
mica en exceso oscilante. Si bien algunos países europeos habían adquirido 
mayor significancia como importadores, sus políticas muy proteccionistas 
y las elevadas exigencias en materia higiénico‑sanitaria dejaban fuera a gran 
parte de las plantas que conformaban la if de los ochenta. En lo que refiere 
a los factores de oferta, aún persistían varios de los obstáculos señalados 
como principales causas del estancamiento ganadero que sobrevino a las dos 
primeras décadas del siglo xx.

Por el contrario, el período de mayor crecimiento del ivf (1994-2005), 
coincide con una fase expansiva de las exportaciones asociada al acceso al cir-
cuito no aftósico, a la menor dependencia de la demanda de los países de la 
región y a un paulatino corrimiento hacia mercados más estables y con prefe-
rencias asociadas al consumo de cortes de mayor calidad. Por otro lado, y como 
se profundizará en el capítulo siguiente, en lo que hace a los factores de oferta, 
la menor variación intra e interanual de la faena y la mejora en las condiciones 
técnicas de la producción de carne posibilitaron una mayor regularidad en el 
abastecimiento de la materia prima y mejoras en la calidad.

Ahora bien, el aumento del ivf no respondió solo a cambios en el contex-
to internacional y a estímulos provenientes de la fase primaria. Como muestra 
el gráfico 15, el incremento del volumen físico desde finales de la década 
del ochenta fue acompañado de un aumento la productividad del trabajo en 
la propia industria. Los cambios en el ipa están asociados a las variaciones 
registradas en el nivel de empleo, que puede variar, ya sea por cambios en el 
nivel de actividad o por la introducción de innovaciones tecnológicas y orga-
nizacionales (eventualmente, ahorradoras de mano de obra).

De acuerdo con el gráfico 15, el ipa se incrementó de forma sostenida 
entre 1984 y 1999, período en el que se registró una fuerte caída del nivel de 
empleo. Mientras que durante los primeros años dicha caída se correspondió 
con el menor nivel de actividad de la if, a partir de 1987 y hasta mediados de 
los noventa coincidió con un aumento de la producción. La pérdida de empleo 
se debió a los cambios organizacionales y técnicos implementados durante 
esos años, (Espino y Salazar, 2000). Desde entonces, y hasta 2007, la evolu-
ción de la producción y el empleo se movieron al unísono y, por consiguiente, 
el ipa —si bien con tendencia decreciente— se mantuvo relativamente es-
table. Este hecho podría estar vinculado al mayor peso que adquirieron los 
cortes deshuesados en la composición total de productos ofrecidos por la if. 
La actividad de desosado es más intensiva en mano de obra, por lo que podría 
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haber actuado como efecto contrapuesto a la incorporación de tecnología 
ahorradora de mano de obra. A partir de 2007, el nivel de empleo volvió a 
mostrar una tendencia a la baja. Esta, no obstante, fue de menor significación 
que la registrada durante la primera reconversión y no se correspondió con 
caídas en el nivel de actividad. El incremento del ipa experimentado durante 
esos años puede haber estado asociado a la creciente automatización de pro-
cesos —aún en curso— que viene registrando la if.

En efecto, la introducción de innovaciones al sector ha sido un compo-
nente central en la dinámica de la productividad del trabajo, así como en la 
evolución creciente del ivf desde finales de los ochenta. Como se mencionó 
en el apartado anterior, durante la primera reconversión se introdujeron pro-
cesos de racionalización industrial, se ajustó la capacidad técnica entre las 
fases de procesamiento y se incorporaron tecnologías ahorradoras de mano 
de obra. Estos factores explican en gran medida por qué la significativa re-
ducción del nivel de empleo no redundó en una caída proporcional del ivf 
hasta mediados de la década del noventa.

La conducta innovadora de la industria cárnica durante la segunda re-
conversión se aproxima a partir de las encuestas de actividades de innovación 
(eai) de la industria manufacturera realizadas por la anii. Cabe precisar que, 
si bien las eai son representativas a dos y no a cuatro dígitos en la clasifica-
ción ciiu, las empresas habilitadas a en el país que conforman la if cumplen 
con los criterios considerados para ser de inclusión forzosa en la muestra, 
en su mayoría. Sobre la base de las eai de los períodos 1998-2000 y 2004-
2006, mientras el nivel de inversión de las empresas innovativas en las ramas 
de alimentos, bebidas y tabaco (iabt) se mantuvo prácticamente incambiado 
y la inversión registrada en 2006 para el total manufacturero fue un 9 % ma-
yor que la del 2000; la inversión de la rama 1511 para 2006 más que duplicó 
la registrada en el 2000 (cuadro 32).

Inversión en actividades 
de innovación

(miles usd)
Rama 1511 iabt im 1511/iabt

(%)
1511/im

(%)

2000 10.700 73.118 203.898 15 5
2006 23.393 73.453 222.041 32 11

Cuadro 32. Inversión en actividades de innovación de la 
rama 1511, la industria de alimentos, bebidas y tabaco y 
la manufacturera

Fuente: elaboración propia a partir de las eai 
1998-2000 y de la eai 2004-2006 y de a anii 
(2015).

En el cuadro 33 se aprecia que el conjunto de empresas innovativas 
de la rama 1511 está conformado por empresas grandes. Estas concentran 
el 76 % de las ventas totales y el 67 % de los ocupados en la rama, a pesar 
de que representan el 48 % del total de empresas. En el mismo sentido, se 
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observa que las empresas innovativas son las que tienen mayor participación 
en el mercado de exportación, en tanto concentran el 78 % del valor total 
exportado en 2006.

Año 2006 Total Innovativas (%) No innovativas (%)
Número de empresas 65 48 52
Ventas (miles usd) 1.518 76 24
Exportaciones (miles usd) 1.052 78 22
Número de ocupados 13.032 67 33

Cuadro 33. Principales indicadores económicos según 
conducta innovadora de la rama 1511

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de la eai 2004-2006.

Los datos de las encuestas correspondientes a los períodos 2007‑2009, 
2010‑2012 y 2013‑2015 dan cuenta de la importancia de la inversión de las 
empresas innovativas pertenecientes a la if (cuadro 34), aproximada a través 
de la rama 1011.35 Se destaca el monto invertido en 2014 que explicó un ter-
cio del total invertido por la industria manufacturera y se debió a la inversión 
en bienes de capital de Marfrig en su planta ubicada en Colonia.

Inversión en actividades 
de innovación 

Rama 1011
(miles usd)

iabt
(miles usd)

im
(miles usd)

1011/iabt
(%) 

1011/im
(%)

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

Cuadro 34. Inversión en actividades de innovación de la 
rama 1011, la industria de alimentos, bebidas y tabaco y 
la industria manufacturera

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2007-2009, eai 2010-2012 y 
eai 2013-2015, anii (2015) y anii (s. f.).

Al examinar el perfil de las empresas innovativas (cuadro 35), se consta-
ta que las empresas de mayor tamaño tienen mayor representación en el con-
junto de las innovativas. Lo mismo se infiere al observar el perfil del conjunto 
de empresas innovativas según su participación en el total de exportaciones 
de la rama (cuadro 36).

35	 En 2008 se aprobó la ciiu, revisión 4. La rama 1511 de la revisión 3 equivale a las 
ramas 1011 (matanza de animales y otros animales —excepto aves—, conservación y 
preparación de sus carnes); 1012 (elaboración de fiambres y chacinados); 1014 (matan-
za, preparación y conservación de pollos y gallinas), y 1019 (matanza, procesamiento y 
conservación de carne de ñandúes y otras aves no clasificadas previamente) (ine, s. f. b.).
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2010 37 19 18 1933 70 30 12.729 68 32
2011 37 19 18 2303 73 27 12.400 67 33
2012 37 19 18 2484 69 31 12.731 68 32
2013 41 22 19 2315 69 31 12.687 67 33
2014 41 22 19 2506 64 36 12.756 67 33
2015 41 22 19 2973 73 27 13.243 67 33

Cuadro 35. Participación en las ventas y ocupados totales 
según conducta innovadora

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2010-2012 y eai 2013-2015.
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2010 37 19 18 1255 70 30
2011 37 19 18 1464 73 27
2012 37 19 18 1589 69 31
2013 41 22 19 1406 69 31
2014 41 22 19 1558 64 36
2015 41 22 19 1915 73 27

Cuadro 36. Participación en las exportaciones según 
conducta innovadora

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2010-2012 y eai 2013-2015.

Otro aspecto a indagar en el perfil de las empresas es la conducta inno-
vadora según el origen del capital (cuadro 37). Se observa una mayor presen-
cia de conducta innovadora entre las empresas con participación de capital 
extranjero. Mientras que, en promedio, el 70 % de las empresas extranjeras 
realizan al menos una actividad de innovación entre 2007 y 2015, esa cifra 
se reduce al 50 % para el conjunto de empresas nacionales. Este último resul-
tado no es independiente del que surge al observar la conducta innovadora de 
las empresas, según tamaño y propensión exportadora. Vale destacar que las 
empresas de capitales extranjeros están entre las plantas de mayor tamaño y 
tienen una orientación exportadora.
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Rama 1011 Empresas nacionales Empresas extranjeras

Innovativas (%) No innovativas 
(%) Innovativas (%) No innovativas 

(%)
2007-2009 48 52 70 30
2010-2012 52 48 60 40
2013-2015 57 43 82 18

Cuadro 37. Conducta innovadora de las empresas según 
origen del capital accionario

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2007-2009, eai 2010-2012 y 
eai 2013-2015.

Es interesante examinar en qué innovaron las empresas innovativas du-
rante el subperíodo considerado (2007-2015). De acuerdo con el cuadro 38, 
lo hicieron, sobre todo, en procesos.

Tipo de 
innovación Producto (%) Proceso (%) Organización (%) Comercialización 

(%)
2007-2009 35 96 35 13
2010-2012 37 68 32 21
2013-2015 55 68 32 18

Cuadro 38. Tipo de innovaciones realizadas en la 
rama 1011

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2007-2009, eai 2010-2012 y 
eai 2013-2015.

Por último, el cuadro 39 muestra que la gran mayoría de las empresas 
de la rama 1011 cuenta con puntos de control de calidad, ha incorporado 
certificaciones en proceso y también, pero en menor grado, de productos. La 
inversión en actividades de innovación centradas en la calidad e inocuidad 
de los productos tiene importancia por ser condición necesaria del acceso a 
mercados más exigentes y por su potencial para aumentar el valor agregado 
mediante la incursión en nuevos productos o a través de atributos diferen-
ciales. La creación de valor en este último caso se encuentra en los recursos 
intangibles añadidos durante el proceso de producción.

Rama 1011 Total de 
empresas 

Número de empre-
sas con puntos de 
control de calidad

Número de empre-
sas con productos 
certificados

Número de empre-
sas con procesos 
certificados

2007-2009 41 34 7 14
2010-2012 37 34 9 16
2013-2015 41 s/d s/d s/d

Cuadro 39. Control de calidad, productos y procesos 
certificados 

Fuente: elaboración propia a partir de los micro-
datos de las eai 2007-2009, eai 2010-2012 y eai 
2013-2015.
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Síntesis: nuevos industriales en la nueva industria ampliada

Durante la década del ochenta, la if pasó a estar conformada por un nú-
mero mayor de plantas de faena, de tamaño pequeño y medio, ancladas 
al sur del país, y en propiedad de nacionales. Esta industria reconvertida 
abarcaba la nueva industria y las plantas que surgieron al influjo de las 
nuevas expectativas tras el auge liberalizador. A mediados de los noventa, 
otra reconfiguración comenzó a perfilarse y se extendió hasta finales del 
período de estudio. El origen del capital pasó a manos de extranjeros —en 
su mayoría, brasileños— y emergió el modelo multiplanta. Dado el tipo 
de incursión de la ied en el sector —sobre todo por adquisiciones y fu-
siones—, la industria cárnica resultante se conforma por el núcleo duro de 
plantas frigoríficas líderes que emergieron de la primera reconversión, pero 
reconvertido, esto es, con mayor capacidad instalada y mejoras tecnológicas 
sustantivas, pero, sobre todo, plantas saneadas y con mayor capacidad de 
financiamiento propio. A este grupo de plantas líderes se le suman algunos 
otros establecimientos frigoríficos que surgieron en los noventa y durante 
la primera década del siglo xxi, los cuales también han sido adquiridos por 
capitales extranjeros, en su mayoría.

En lo que refiere al desempeño de la industria cárnica, se observa un 
incremento de la producción, en especial desde mediados de los noventa y 
hasta 2006. El aumento de la capacidad instalada y, en menor grado, de la 
efectiva, y la introducción de mejoras tecnológicas y organizacionales muy 
centradas en la innovación de procesos son factores que ayudan a explicar tal 
resultado. Respecto a la productividad de la mano de obra, dos tendencias 
contrapuestas han caracterizado la evolución del factor trabajo desde finales 
de los ochenta. Por un lado, la tendencia creciente a incorporar innovaciones 
tecnológicas ahorradoras de mano de obra y la tercerización de algunas ac-
tividades; por otro, el creciente peso de las actividades comprendidas en el 
desosado, más intensivas en mano de obra que las de la faena. Esto último se 
asocia a los cambios en la composición de la canasta exportadora, en espe-
cial a la creciente participación de partidas sin hueso en el total exportado. 
Durante la última década de estudio, el nivel de empleo se redujo, pero, a 
diferencia de la caída registrada durante los ochenta, fue de menor significan-
cia y no se correspondió con caídas en el nivel de actividad. La incorporación 
tecnológica y el proceso creciente de automatización de procesos explican el 
aumento de la productividad laboral de los últimos años. Hacia finales del 
período de estudio, el ipa de la if duplica el registrado a comienzos de la 
década del ochenta.

La introducción de innovaciones tecnológicas ha sido un componente 
central de la dinámica de la productividad laboral y del nivel de actividad 
de las plantas. Durante su primera reconversión, la if introdujo procesos de 
racionalización industrial y nuevas tecnologías ahorradoras de mano de obra. 
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Durante su segunda reconversión, los principales cambios fueron la mejora 
en la gestión de frío, las innovaciones de proceso para garantizar la inocuidad 
y la introducción de las tic en la cadena de procesamiento. Por último, cabe 
notar que el desarrollo tecnológico de la if no ha sido homogéneo, sino que 
se destaca la mayor propensión hacia la innovación de las empresas exporta-
doras grandes.
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Capítulo 4

La fase primaria

La ganadería bovina de carne  
en un contexto de competencia intrasectorial36

Hacia finales de la década del ochenta se comenzó a registrar una lenta pero 
persistente dinamización de varios subsectores y cadenas de base agropecua-
ria que dio lugar, a inicios de los noventa, al comienzo de un ciclo expansivo, 
el cual tuvo la peculiaridad de no responder a la dinamización de unos pocos 
rubros ni a un solo subsector (Ceroni, Oyhantcabal y Carámbula, 2022). 
Ello es relevante considerando la alternancia de crecimiento que se ha dado 
en la campaña a lo largo de la historia, tanto entre subsectores como entre 
los rubros que los componen (Álvarez, Castro y Rey, 2024). En particular, 
es distintiva la expansión de la agricultura y la forestación que rompe con 
viejos esquemas del Uruguay ganadero, pero que lo hace en un contexto en el 
que la ganadería vacuna también es protagonista. Asimismo, es destacable el 
hecho de que el producto estrella ha sido la soja, un cultivo con una trayec-
toria relativamente corta y de poca relevancia en la historia agraria uruguaya. 
Esta adquirió importancia a finales de la década del setenta, dejó de gravitar 
durante los años noventa en un contexto agrícola adverso y recobró dinamis-
mo a principios del presente siglo. Desde la zafra 2003-2004 es el cultivo 
de mayor área sembrada en el país, en tanto ocupa más de 60 % del total del 
suelo agrícola (Uruguay xxi, 2019, p. 16).

En este libro no se profundiza en las dinámicas registradas en el conjunto 
del sector agropecuario, sino tan solo en la evolución de uno de sus subsec-
tores. Los cambios reseñados, no obstante, vuelven sugerente la presencia de 
un quiebre en la tendencia histórica de la agropecuaria uruguaya. Siguiendo a 
Moraes (2014), el término estancamiento dinámico ha tenido doble aplicación 
en la literatura existente. La primera refiere al estancamiento agropecuario 
en términos del incremento de la población, es decir, del producto agrario 
por habitante, cuya explicación está en la alternancia de crecimiento entre 
subsectores que tuvo lugar durante casi todo el siglo xx y que resultó en 
un crecimiento nulo o insignificante del sector en su conjunto. La segunda 
aplicación del término se centra solo en el subsector ganadero para dar cuen-
ta de un rasgo histórico de la ganadería, en especial de la bovina, en el que 
se registran períodos de incrementos de las existencias seguidos de años de 

36	 Los principales resultados de este capítulo se presentan en Rey (2023a).
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liquidación de stock, que deviene en un crecimiento del producto ganadero 
nulo o insignificante en el largo plazo.

En lo que refiere a la primera acepción del término y teniendo en cuenta 
la dinamización simultánea de subsectores agropecuarios de las últimas déca-
das, parecería atinado hablar del fin del estancamiento dinámico. Ahora bien, 
volviendo la atención hacia su segunda aplicación, cabe preguntarse qué ha 
ocurrido en el subsector ganadero bovino.

El objetivo de este capítulo es examinar los principales cambios de la es-
tructura ganadera, con foco en la ganadería bovina de carne, para dar cuenta 
luego de la dinámica que ha seguido el subsector en términos de su desem-
peño productivo entre 1980 y 2019. El análisis se efectúa a partir de fuen-
tes primarias, a partir de las series históricas de la Oficina de Programación 
y Políticas Agropecuarias (opypa) y de información provista directamente 
por ese organismo; los anuarios estadísticos de la Dirección de Estadísticas 
Agropecuarias (diea); los censos agropecuarios (1980, 1990, 2000, 2011); 
datos de la Dirección de Contralor de Semovientes (Dicose), y los anuarios 
estadísticos del inac. También se consultaron fuentes secundarias. A conti-
nuación, se describen los cambios en términos de estructura de la ganadería 
bovina de carne en el contexto de competencia intrasectorial que ha caracte-
rizado al período de estudio. Luego, se examina su desempeño observando la 
evolución de los principales indicadores productivos.

Cambios en el uso del suelo

Como se observa en el cuadro 37, los datos sobre cambios en el uso del suelo 
que aportan los últimos cuatro censos agropecuarios son elocuentes y hablan 
por sí mismos de las transformaciones productivas registradas en el conjunto 
del sector agropecuario.

Una primera constatación que surge del cuadro es la pérdida de parti-
cipación del área ganadera, la cual se redujo en más de un millón de hectá-
reas entre 1980 y 2011, pero, en particular, durante la primera década del 
presente siglo, cuando disminuyó su peso relativo en el área total en 9 %. 
Este hecho se vincula, por un lado, con la expansión agrícola que llegó casi a 
triplicarse entre 2000 y 2011, y, por otro, al incremento del área forestada, 
que aumentó 2,5 veces entre 1990 y 2011. Es de notar, sin embargo, una 
segunda constatación que surge de observar las cifras absolutas y no las varia-
ciones registradas en el uso del suelo: pese a su reducción en el área producti-
va total, la ganadería sigue siendo por lejos la actividad de mayor importancia 
en nuestro país. Al final del período de estudio, ocupaba más del 80 % de la 
superficie productiva total.
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Uso del 
suelo

Miles de hectáreas Variación (miles 
de hectáreas) % Variación (%)
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Ganadería¹ 14.566 14.589 14.727 13.396 23 138 −1331 90,9 92,3 89,7 81,9 0,2 0,9 −9,0

Agricultura² 963 693 673 1604 −270 −20 931 6,0 4,4 4,1 9,8 −28 −2,9 138,3

Forestación³ 179 186 661 1071 7 475 410 1,1 1,2 4,0 6,5 3,9 255,4 62

Otros usos⁴ 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

Cuadro 37. Uso del suelo según actividades productivas 
(1980, 1990, 2000, 2011)

Notas: (1) Incluye bosques naturales, cultivos 
forrajeros anuales, tierras de rastrojo, praderas 
artificiales, campo natural sembrado, campo natu-
ral fertilizado y campo natural; (2) Incluye frutas 
cítricas, otros frutales, viñedos, cultivos de huerta 
y cultivos cerealeros e industriales; (3) Incluye 
bosques artificiales; (4) Incluye tierras improducti-
vas y tierras aradas. 
Fuente: elaboración propia a partir de diea (2015) 
y diea (1983).

Los cambios en el uso del suelo apuntan a una transformación de la es-
tructura agraria que, más allá de sus impactos en términos de reducción del 
área ganadera, ha conllevado modificaciones en la distribución geográfica 
por rubros. Los cambios en el peso relativo entre los subsectores agropecua-
rios denotan un importante proceso de diversificación productiva en el suelo 
uruguayo. Según un trabajo de la diea en 2015,37 a partir de información 
proveniente de los censos de 1990, 2000 y 2011, entre los cambios más 
salientes se destacan: 

•	 una notoria disminución de la región ganadera ovejera, la cual quedó 
concentrada en los departamentos de Artigas y Salto en 2011;

•	 un incremento del área forestada en tres grandes regiones: litoral 
oeste (Río Negro, Paysandú y Soriano); centro-norte (Tacuarembó, 
Durazno, Florida y San José), y sur y sureste (Lavalleja, Maldonado, 
Rocha, Cerro Largo y Treinta y Tres);

•	 una expansión significativa del área agrícola entre 2000 y 2011, 
basada sobre todo en el incremento de la agricultura extensiva de 
secano en la región litoral oeste (Colonia, Río Negro, Paysandú y 

37	 En el trabajo Regiones agropecuarias del Uruguay de la diea (2015), se definieron las 
regiones a partir de la información de las explotaciones agropecuarias según las áreas de 
enumeración de los censos de 2000 y de 2011 y según los sectores censales del censo 
de 1990. En el documento se detalla la metodología que se siguió para homogeneizar y 
hacer comparable la información obtenida de los tres censos.
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Soriano) y, en menor medida, en el corrimiento y expansión de la 
región agrícola-ganadera hacia el centro-sur (Durazno, Flores y 
San José), y

•	 un cambio en la composición de la superficie ganadera, en particular 
un incremento de la superficie ganadera con mejoramientos forraje-
ros, sobre todo entre 1990 y 2000.

Si bien la ganadería continúa siendo por lejos la actividad agropecuaria 
predominante, lo constatado es su pérdida de participación en casi todo el 
territorio y especialmente en ciertas regiones. En los departamentos ubicados 
en el litoral oeste y en el centro-sur del país la agricultura ha sido la mayor 
causante de su desplazamiento, mientras en la región sureste y noreste ha sido 
la forestación, en mayor medida, la que explica su menor importancia relati-
va en términos de superficie ocupada. Por otro lado, y en lo que refiere a la 
ganadería, es notoria la reducción del área ganadera ovina y el consecuente 
incremento de la bovina. Para esta última, la liberación de superficie ganade-
ra tuvo un efecto contrario al registrado por el desplazamiento de superficie 
debido a la expansión agrícola-forestal.

Ahora bien, no todos los cambios carecen de precedentes. La expansión 
agrícola registrada en términos de superficie no es un fenómeno nuevo. Ya 
en 1957 se había obtenido un nivel de siembra similar al de 2011, de apro-
ximadamente 1,6 millones de hectáreas (Saavedra, 2011, p. 47). No obstan-
te, lo que sí representa una ruptura respecto a su tendencia histórica es la 
producción obtenida por hectárea sembrada, así como la participación de la 
agricultura en la actividad económica de nuestro país, tanto en términos del 
producto interno bruto (pib) como en las exportaciones totales. De acuerdo 
a Saavedra, mientras que el rendimiento medio entre 1908 y 1977 se había 
mantenido estancado en torno a los 712 kg/ha, para 2010, y tras un sosteni-
do proceso de mejora productiva, esa cifra ascendía a 2803 kg/ha. Según el 
autor, «el cambio tecnológico de los últimos 30 años “fabricó tierra”, puesto 
que, para obtener la producción de 2010 con los 712 kg/ha de 1908-1977 
se hubieran precisado 5 millones de hectáreas adicionales» (Saavedra, 2011, 
p. 49). De acuerdo a Paolino et al., considerando la evolución del producto 
bruto interno a precios constantes de 2005, el pib agrícola casi que se triplicó 
entre 1990 y 2012 (2014, p. 24). En términos de su participación en el pib 
total, en 2014 la agricultura representó el 3 % y la soja encabezó el ranking 
de productos exportados, lo que explica el 21 % del valor total exportado 
(Uruguay xxi, 2015, pp. 3 y 6).

La expansión forestal, por su parte, es un fenómeno netamente reciente y 
sin duda su evolución desde finales de los ochenta explica la redenominación 
que algunos autores han hecho del tradicional sector agropecuario, que han 
llamado silvoagropecuario. Su importancia radica no solo en su participación 
creciente en términos del área ocupada, sino también en su significancia den-
tro de la estructura productiva y la canasta exportadora uruguaya. Similar 
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a las tendencias descritas en la agricultura y considerando el pib silvícola a 
precios constantes de 2005, este se multiplicó por 2,5 entre 1990 y 2012 
(Paolino et al., 2014, p. 24) y representó el 0,3 % del pib total para 2014 
(Uruguay xxi, 2015, p. 3). De acuerdo con esa misma fuente, la celulosa 
ocupó el tercer lugar en el ranking de productos exportados, con el 11 % del 
valor exportado total en 2014 (2015, p. 6).

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 rota-
ción agrícola-forrajeros y los sistemas silvopastoriles, lo que da cuenta de que lo 
ocurrido no es una simple sustitución entre rubros (Tommasino, 2010).

¿Qué estructura?  
Concentración, especialización e intensificación ganadera

Si bien la expansión agrícola-forestal conllevó una reducción de la cantidad 
de hectáreas productivas ocupadas por la ganadería, la tendencia divergen-
te entre las dos actividades ganaderas principales dio como resultado que, 
mientras la ganadería ovina perdió importancia, la vacuna recobró dinamis-
mo. Como muestra el gráfico 16, mientras que entre 1990 y 2019 el stock 
ovino se redujo de aproximadamente 25 a 6,5 millones de cabezas, el stock 
vacuno se incrementó y pasó de 8,6 a casi 11,4 millones de cabezas. El bají-
simo nivel de existencias ovinas en 2019 es un dato más que elocuente si se 
considera que su mínimo histórico se había registrado en 1916 y superaba 
los 11 millones de cabezas. El nivel de existencias ovinas, con oscilaciones, 
se ubicó en el entorno de los 20 millones de cabezas entre 1870 y 1930 
y creció lentamente y de forma más estable entre 1930 y 1990 (Álvarez, 
2014, pp. 130, 169). La caída del precio internacional de la lana a comien-
zos de la década del noventa marcó el inicio de una crisis que en sus inicios 
se suponía coyuntural, pero que la prolongación en la reducción del stock 
y la producción ovina desde entonces hace pensar en una tendencia de ca-
rácter más bien estructural.

Durante el período de estudio, por el contrario, se han alcanzado nive-
les históricos de existencias bovinas, en este caso, de máximas, registrados 
a inicios de los ochenta y durante los últimos años del período analizado. 
Desde 1870 y hasta 1970 las existencias vacunas oscilaron entre siete y ocho 
millones de unidades y el mínimo histórico fue cercano a los seis millones de 
cabezas en la década del cuarenta (Álvarez, 2014, pp. 130, 169). A partir de 
1970, el stock bovino registra un importante crecimiento con un promedio 
de diez millones de cabezas durante toda la década y de once millones du-
rante los primeros años de los ochenta (Pérez Arrarte y Secco, 1982, p. 10). 
Más adelante, la tendencia se revierte y recién a inicios de los noventa el stock 
vacuno repunta y aumenta de forma sostenida hasta el final del período de 
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estudio. No obstante, punta a punta, no se observan cambios significativos en 
el stock vacuno. Hacia finales del período apenas se supera el nivel registrado 
en los primeros años de la década del ochenta. Ello se explica porque, tras 
la caída registrada a partir de 1982, que se extiende hasta principios de los 
noventa, comienza un período de crecimiento de las existencias bovinas que 
va hasta mediados de la primera década del siglo xxi para luego estabilizarse 
en el entorno de los 11,5 millones de unidades.
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Gráfico 16. Stock vacuno y ovino

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos de la diea.

Más allá de estos cambios en el subsector ganadero, que indican un pro-
ceso de sustitución entre sus principales rubros, se observan otras transfor-
maciones que refieren a la estructura ganadera bovina en particular, como 
el aumento en el nivel de concentración y una mayor especialización e in-
tensificación productiva. De acuerdo con datos de la Dicose, provenientes 
de la declaración jurada de los tenedores de tierras, el número de estableci-
mientos ganaderos se redujo de manera significativa durante el período de 
estudio, cuando desaparecen quince mil establecimientos. Como muestra el 
gráfico 17, la caída se verifica en mayor medida entre 1980 y mediados de la 
primera década del siglo xxi, cuando el número de establecimientos vacunos 
se redujo en alrededor de un 25 %.
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Gráfico 17. Cantidad de establecimientos ganaderos 
bovinos

Fuente: elaboración propia a partir de la Dicose 
(1991) para el período 1980-1989 y de datos 
provistos por la opypa, basado en la Dicose, para 
el período 1990-2016.

La reducción en la cantidad de establecimientos ganaderos se explica 
principalmente por la disminución del número de tenedores de ganado en 
establecimientos de menor tamaño (i y ii) registrada entre 1980 y 2004 
(gráfico 18). Los tenedores de ganado de los establecimientos del estrato I se 
reducen en una proporción mayor al 40 %. A partir de entonces, la tendencia 
se revierte y el número de tenedores de ganado de los establecimientos del 
estrato I aumenta, aunque para 2017 se mantiene en una cifra muy menor a 
la registrada en 1980. La pérdida de relevancia de los estratos más pequeños 
durante el período de estudio se dio a expensas de un incremento en el nú-
mero de tenedores de ganado de los establecimientos de estratos medianos 
(entre 100 y 1000 ha, correspondiente a iii, iv y v). En lo que refiere a los 
estratos de mayor tamaño (vi-ix), estos registran un leve incremento de sus 
tenedores en términos relativos (como porcentaje del total), pero una reduc-
ción en términos absolutos.
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Gráfico 18. Número de establecimientos ganaderos 
según estratos por tamaño

Notas: Los estratos según cantidad de hectáreas 
se definen como sigue: i = 0-49; ii = 50-99; 
iii = 100-199; iv = 200-499; V = 500-999; 
vi = 1000-499; vii = 2500-4999; viii = 5000-
9999; ix = 10.000 y más.  
Fuente: elaboración propia a partir de datos de la 
Dicose (1991) para el período 1980-1989 y de 
datos provistos por la opypa basados en la Dicose 
para el período 1990-2016.

Una alternativa para medir la concentración es tomar datos sobre can-
tidad de ganado propio, información provista por el Sistema Nacional de 
Información Ganadera (snig) a partir de 2004. Cabe notar, no obstante, que 
los datos de la Dicose se refieren a tenedores de ganado, y que aquellos te-
nedores de ganado que no tienen tierra se suman al estrato I (0-49 ha). A 
diferencia del registro de la 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 tamaño menor a 50 ha. Es decir, en la clasificación 
que resulta del snig, los tenedores de ganado sin tierra no están incluidos en 
el estrato I (como si lo están en la clasificación que hace la Dicose).

De acuerdo al cuadro 38, teniendo en cuenta el porcentaje de tenedores 
de ganado por estrato, se observa que lo que se incrementa desde media-
dos de la primera década del siglo xxi no es la cantidad de establecimientos 
comprendidos dentro del estrato más pequeño, sino el número de tenedores 
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de ganado sin tierra. No obstante ello, la información que resulta del snig 
parecería confirmar lo ya indicado de acuerdo a datos de la Dicose, esto es, 
que, a diferencia de lo constatado entre 1980 y 2004, no se registra un pro-
ceso de concentración significativo desde mediados de la primera década del 
siglo xxi y hasta finales del período de estudio. Como muestra el cuadro, 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 más de 
1000 ha (estratos vi-ix), se tiene que, en 2004, el 5 % de los tenedores tienen 
el 45 % del ganado. Para 2018, el 5 % de los tenedores poseen el 41 % de los 
vacunos existentes.

Porcentaje de ganado propio (dentro y fuera del establecimiento) de cada estrato de explotación
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0* 11 11 10 10 10 10 10 9 9 10 10 11 11 11 11
I 4 4 4 4 4 4 4 4 4 5 5 5 5 5 5
II 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
III 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7
IV 14 14 14 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15
V 15 15 15 17 17 17 17 17 17 17 18 18 17 17 17
VI 23 23 23 23 22 22 23 23 23 23 23 23 23 23 22
VII 14 14 14 13 13 12 12 13 12 12 12 11 12 12 12
VIII 6 6 6 6 6 6 5 6 5 5 5 5 5 6 6
IX 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 1 1

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Porcentaje de tenedores de ganado (número Dicose) por estrato de tamaño de la explotación
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0* 33 34 34 34 34 34 34 34 35 36 36 37 36 37 37
I 26 26 26 26 27 27 27 27 27 27 27 26 26 26 25
II 10 10 10 10 10 10 10 9 9 9 9 9 9 9 9
III 10 10 10 10 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9
IV 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10
V 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 6 6
VI 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3 3 3 4 4 4
VII 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
VIII 0 0 0 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 0 0 0

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Cuadro 38. Tenedores de vacunos y vacunos en cada 
estrato de tamaño de la explotación

Notas: Los datos corresponden a las explotaciones 
que declaran tenencia de ganado. * El estrato 0 
está compuesto por tenedores de ganado sin tierra. 
Fuente: datos del snig provistos por opypa.
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Es de notar que el proceso de concentración ganadera constatado du-
rante el período de estudio y, en particular, entre 1980 y 2004, es parte de 
una tendencia que se viene registrando desde períodos previos al abarcado en 
este trabajo y que ha estado en sintonía con las transformaciones mundiales. 
A mediados de la década del sesenta, el número de establecimientos con va-
cunos rondaba los 69.000 (diea, 1973, p. 40).

Al observar la evolución de los establecimientos vacunos según espe-
cialización productiva también se advierten importantes cambios durante el 
transcurso del período considerado. La fase primaria incluye tres etapas: la 
cría, la recría y la invernada. La cría, que en general incluye la recría, está 
orientada a la producción de terneros y comprende el entore, la gestación, el 
nacimiento y el amamantamiento del ternero; además de terneros, produce 
también vacas de descarte (o de refugo), vacas preñadas y un excedente de 
terneras o vaquillonas. La invernada implica la terminación o el engorde del 
ganado, cuyo fin principal es proveer novillos o vacas gordas para faena. Los 
productores de ciclo completo abarcan ambas actividades, cría e invernada, 
en el mismo establecimiento. La información proporcionada en el cuadro 39 
permite evidenciar una mayor especialización productiva de la ganadería bo-
vina, que se pone de manifiesto en la duplicación del número de predios 
dedicados solo a la cría del ganado y la reducción a la mitad de los estableci-
mientos de ciclo completo. El mayor cambio en la estructura ganadera según 
especialización productiva, no obstante, se dio durante los noventa. A partir 
de mediados de la primera década del siglo xxi, por el contrario, no se ob-
servan cambios relevantes.

Cuadro 39. Establecimientos vacunos según especializa-
ción productiva

Especialización productiva (participación  
porcentual según número de establecimientos) 1989 1998 2004 2015

Cría¹ 34 57 69 68

Ciclo completo² 35 25 19 17

Invernada³ 31 18 12 15

Notas: (1) Relación novillos totales/vaca de cría 
≤ 0,5; (2) Relación novillos totales/vaca de cría 
≥ 0,5 y <  3; (3) Relación novillos totales/vaca de 
cría ≥ 3. 
Fuente: elaboración propia a partir de datos de 
opypa, con base en el snig y en Muñoz y Acosta 
(2004).

Por otro lado, y en lo que refiere a los sistemas de producción, el sistema 
ganadero extensivo de carácter pastoril, que históricamente ha caracterizado 
a la actividad ganadera en Uruguay, sigue siendo el sistema productivo pre-
dominante. No obstante, hacia finales del período de estudio, se constata un 
incremento importante del número de feedlots donde se lleva a cabo la termi-
nación del ganado con base en alimentos concentrados.
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La adopción de sistemas de producción más intensivos, en particular en la 
fase de engorde, es una tendencia que no se limita a nuestro país y que se debe 
sobre todo a las dificultades que plantea el abastecimiento a partir de pasturas, 
dada la demanda creciente de carnes. El avance reciente de la modalidad de 
corrales de engorde se verifica no solo en los países emergentes, como China, 
donde se ha incrementado de forma significativa el consumo de carnes, sino 
también en países exportadores tradicionales, como Argentina y Brasil, don-
de el pastoreo ha sido el sistema de producción predominante, pero donde el 
engorde a corral ha ido en ascenso desde finales de los noventa. El avance de 
sistemas de producción más intensivos en países emergentes y en desarrollo se 
suma a una tradición más larga de otros países exportadores tradicionales como 
Estados Unidos, país que dio origen al sistema de feedlot durante la década del 
cuarenta—, y Australia, donde la modalidad de engorde a corral se ha incre-
mentado significativamente desde inicios del ochenta.

El origen del sistema de engorde intensivo en nuestro país se remonta a 
principios de la década del noventa. El primer corral de engorde —feedlot Don 
Alberto— fue instalado en un establecimiento ganadero en el departamento 
de Río Negro en 1992. El segundo (Carminter S. A.), de propiedad del fri-
gorífico Tacuarembó, era en el departamento de Paysandú y comenzó su ac-
tividad en 1993. Estas experiencias, si bien de tamaño reducido —alrededor 
de mil animales encerrados—, fueron pioneras en lo que refiere a la introduc-
ción de sistemas de producción alternativos al tradicional. Ambas iniciativas 
fueron presentadas en las Primeras Jornadas de Engorde a Corral (Feedlot), 
en el marco de las políticas desarrolladas por el Laboratorio Tecnológico del 
Uruguay (latu) en 1994. De acuerdo a Ferrés (1994), con la introducción 
de corrales de engorde se buscaba, por un lado, mejorar la eficiencia pro-
ductiva de los establecimientos ganaderos a través de la producción animales 
homogéneos con una adecuada terminación y, por otro, promover una mayor 
continuidad en las ventas durante todo el año, para disminuir costos fijos y 
posibilitar la venta de ganado cuando los precios fueran atractivos.

Si bien entonces este no es un fenómeno nuevo, sí lo ha sido durante los 
últimos años que se ha registrado un incremento sustantivo del número de 
vacunos encerrados en corrales de engorde. La regulación nacional para la 
habilitación y el registro de los establecimientos de engorde a corral es de 
2010 y, por tanto, no hay registros oficiales para años anteriores. Esta moda-
lidad se ha extendido en todo el país, aunque se ha concentrado mayormente 
en el litoral, sobre todo en Soriano, donde están los corrales de mayor tamaño, 
y también, aunque en menor medida, en el centro. Sobre la base de la clasi-
ficación del snig, los corrales de engorde se consideran pequeños, medianos 
y grandes según la cantidad de animales encerrados: de 13 a 5000; de 5001 
a 10.000, y de 10.001 a 230.000, respectivamente. De acuerdo a Bervejillo 
(2017, p. 64), los cuatro corrales más grandes concentran el 26 % de la faena 
de animales engordados en corrales.
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El uso creciente de corrales de engorde y de alimentos concentrados ha 
estado asociado a las transformaciones ya mencionadas en relación con la 
composición del suelo ganadero, en particular al aumento de los cultivos fo-
rrajeros anuales. Para 2018, se registran 153 corrales de engorde habilitados 
con una capacidad estimada de 250.000 vacunos. El proceso de intensifica-
ción registrado en la fase de engorde del ganado se observa en el gráfico 19, 
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.
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Gráfico 19. Entradas, salidas y stock mensual de ganado 
de corrales de engorde

Fuente: elaboración propia a partir de datos del 
snig, proporcionados por la opypa.

Al finalizar el período de estudio, concretamente durante los doce me-
ses que cuentan hasta setiembre de 2020, el número de animales enviados a 
faena desde corrales de engorde alcanzó una proporción récord equivalente 
al 15,4 % de la faena total (Bervejillo, 2020, p. 45).

Los motivos de la expansión del sistema de engorde a corral en nuestro 
país durante la última década no parecen ser muy diferentes que los esgri-
midos por los pioneros a inicios del noventa, esto es, producir animales de 
calidad, homogéneos y en las fechas deseadas para, así, obtener precios di-
ferenciales. Durante los últimos años, no obstante, otra razón de peso en la 
proliferación de corrales ha sido la emergencia de oportunidades comerciales 
que se han abierto a partir de la participación de nuestro país en la cuota 481, 
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cuota de carne de alta calidad de acceso preferencial a la ue ya referida en los 
capítulos anteriores.

El desempeño productivo de la ganadería bovina

En términos de desempeño productivo, la ganadería bovina registró un au-
mento significativo de su producción, en especial entre inicios de los noventa 
y mediados de la primera década del siglo xxi, cuando la tasa de crecimiento 
acumulado fue cercana al 2 % (gráfico 20). Durante la década del ochenta 
la producción se mantuvo relativamente estable —en el entorno de las sete-
cientas mil toneladas en pie— con excepción de 1989, cuando cayó de forma 
abrupta como consecuencia de los graves déficits forrajeros que produjo la 
sequía de 1988 y 1989. Entre 1990 y mediados de la primera década del 
siglo xxi hubo un incremento sostenido de la producción y, a partir de en-
tonces, una caída que se acentuó en 2008-2009 tras otra intensa sequía. Si 
bien a partir de 2009 la producción retomó la senda de crecimiento, en 2019 
todavía no se había alcanzado el nivel máximo registrado en 2006.
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Gráfico 20. Producción de carne vacuna

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos de la diea.

Definitivamente, el aumento de la producción ganadera se ha registrado 
en mayor grado en el período que se extiende entre inicios de la década del 
noventa y 2006, lo cual va en línea con la evolución registrada en el índice 
de volumen físico de la if examinada en el apartado anterior. En particular, y 
como se observa en el cuadro correspondiente al gráfico, entre 1994 y 2005, 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   139FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   139 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



140	 Universidad de la República

subperíodo identificado como de mayor crecimiento tanto en la faena como en 
la exportación de carne vacuna, la producción vacuna crece de forma sostenida 
y registra una tasa de crecimiento media acumulativa cercana al 2 %, superior 
a la del período anterior, caracterizado, además, por mayores fluctuaciones. A 
partir de 2006, la tendencia al alza se revierte y la tasa media acumulativa de 
producción de carne bovina es negativa e igual a 0,38 %.

Se podría conjeturar que los cambios del subsector ganadero mencio-
nados en el apartado anterior podrían explicar el aumento de la producción 
vacuna registrado a partir de los noventa. Es decir, si se tiene en cuenta que 
el mayor crecimiento de la producción vacuna coincide con el período de 
mayor caída del stock ovino, una explicación podría encontrarse en el incre-
mento en el uso del factor tierra liberado por la ganadería ovina y apropiado 
por la bovina. Como se observa en el gráfico 21, la evolución de las unidades 
ganaderas (ug)38 en el período 1980‑2019 da cuenta de un desplazamiento 
efectivo en el uso del factor tierra entre los dos principales rubros ganaderos. 
Sin embargo, y como permite apreciar el gráfico 22, el aumento de produc-
ción vacuna de las últimas décadas no se puede explicar en su totalidad por 
un crecimiento extensivo.
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Gráfico 21. Evolución de las unidades ganaderas bovinas 
y ovinas

Fuente: elaboración propia a partir de datos pro-
porcionados por la opypa.

38	 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 (Álvarez, 2014). Sobre la base de 
un coeficiente de equivalencia, se estiman las cantidades existentes de cada especie an-
imal y se las expresa en términos de ug. En este caso, con base en (inia, 2012), se tomó 
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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Notas: Superficie de pastoreo bovino = (Superficie 
de pastoreo total) * (ug Bovina/ug total).  
Fuente: elaboración propia a partir de la base de 
datos de series históricas de opypa (1980-2005); 
de anuarios estadísticos de la diea (2006-2019) y 
de datos proporcionados por opypa.

En efecto, asumiendo que la evolución de la cantidad de toneladas de 
carne vacuna por hectárea de pastoreo bovino es un buen indicador de la 
productividad ganadera vacuna, la información que aporta el gráfico 22 
pone de manifiesto el mejor desempeño productivo registrado entre 1980 
y 2019. En particular, se identifican dos períodos de aumentos importantes 
de la productividad ganadera bovina, que determinan mejoras escalonadas, 
reflejadas en el cuadro correspondiente al gráfico. El primer incremento de 
importancia se registró entre 1990 y 1993, cuando la tasa media acumulativa 
de la productividad registrada fue del 6 %. El segundo aumento de importan-
cia que determinó otra suba escalonada en el promedio de toneladas de carne 
bovina obtenidas por hectárea fue incluso mayor y se dio entre 2003 y 2006. 
La tasa media acumulativa de productividad durante esos años fue del 8 %. 
Estas subas escalonadas explican que, mientras que a inicios de los ochenta 
se obtenían en el entorno de 60 kg de carne bovina por hectárea de pastoreo 
bovino, para 2019 se obtienen 82 kg/ha.

Es interesante examinar si el incremento de la productividad de carne 
bovina se debe a una mayor carga vacuna, es decir, a un mayor número de 
vacunos por hectárea, o si es producto de una mejora del rendimiento físico 
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por cabeza animal o, en otro caso, si es el resultado de una combinación de 
ambos. La información provista por los gráficos 23 y 24 da cuenta de que, si 
bien ambos factores estarían explicando la mayor productividad de la carne 
vacuna, la mejora sustantiva y sostenida se ha dado en términos de la produc-
tividad del vacuno.

El gráfico 23 muestra la evolución que ha seguido la carga vacuna, esto 
es, cómo ha variado la cantidad de unidades ganaderas bovinas por hectárea 
de pastoreo bovino. De punta a punta, se observa una tendencia decreciente, 
signada por fuertes fluctuaciones, de mayor magnitud entre 1980 y 2006. 
Se aprecia, asimismo, que durante los períodos de mayor incremento de la 
productividad ganadera vacuna identificados en el gráfico 22 se produjo un 
aumento de la carga vacuna.
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Gráfico 23. Carga vacuna

Fuente: elaboración propia a partir de la base de 
datos de series históricas de opypa (1980-2005) y 
de anuarios estadísticos de la diea (2006-2019).

Al igual que lo constatado para la carga vacuna, el rendimiento físico del 
vacuno aumentó en los períodos identificados como de mayor crecimiento 
de la productividad ganadera vacuna. No obstante, cuando se analiza el ren-
dimiento físico del vacuno, se constata una tendencia creciente y sostenida 
durante todo el período de estudio. Como se observa en el gráfico 24, no solo 
se incrementó la cantidad de carne por ug bovina, sino que, desde comienzos 
de la década del noventa, el aumento estuvo acompañado de fluctuaciones 
menores. A partir de 2006, sin embargo, se aprecia una caída del rendimien-
to físico del vacuno y un posterior enlentecimiento del crecimiento hasta el 
final del período de estudio.
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Gráfico 24: Rendimiento físico del vacuno

Fuente: elaboración propia a partir de la base de 
datos de series históricas de opypa (1980-2005) y 
de anuarios estadísticos de la diea (2006-2019).

La mayor cantidad de carne que se obtiene por ug bovina se encuentra 
asociada, entre otros factores, a una mejora de la alimentación del ganado, 
que puede ser explicada, aunque solo en parte, por la mayor redistribución 
del forraje. Nótese que entre 2003 y 2006, en que se registra un incremento 
importante del rendimiento físico del vacuno, la cantidad de ug bovinas se 
mantiene en niveles similares (gráfico 21). 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 explicación de la mejora en la alimen-
tación del ganado, por tanto, no se puede reducir a la menor carga animal, 
sino también al resultado del crecimiento del área ganadera mejorada.

En efecto, a mediados de la década del ochenta se retomaron las inver-
siones en mejoramientos forrajeros que, en parte y de forma heterogénea, se 
habían llevado a cabo tras la adopción del paquete tecnológico de mejora-
miento de pasturas neozelandés a comienzos de los sesenta. Cabe notar que, 
desde inicios del siglo xx, la restricción forrajera ha constituido uno de los 
principales cuellos de botella en el proceso de producción y el procesamiento 
del complejo cárnico uruguayo. Una de las implicancias que se derivan de 
las mejoras forrajeras insuficientes es la escasa disponibilidad de alimento 
durante los períodos posteriores a la zafra, que da lugar a una pronunciada 
estacionalidad de la oferta y, en consecuencia, a oscilaciones importantes en 
la tasa de extracción del ganado a faena y en el nivel de actividad de la fase 
industrial. Lo observado para el período de estudio es un ablandamiento de 
la restricción forrajera, que si bien insuficiente, ha redundado en una mejora 
sustantiva de la eficiencia técnica del ganado.
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Como se observa en el gráfico 25, se verifica una tendencia creciente en 
la evolución del total de mejoramientos forrajeros desde 1985, que alcanza 
un máximo de 2,7 millones de hectáreas en 2006, nada desdeñable, consi-
derando que desde el comienzo del Plan Agropecuario el máximo alcanza-
do se había registrado en 1975 y había alcanzado 1,6 millones de hectáreas 
(Álvarez, 2014, p. 31). Cabe notar, no obstante, que la superficie mejorada 
no se destina solo a la producción de carne vacuna. El área dedicada a la gana-
dería bovina, por lo general, es compartida tanto por la ganadería ovina como 
por la lechería. Asimismo, tanto las áreas agrícolas como forestales admiten 
niveles de pastoreo. Por tanto, un análisis riguroso sobre los mejoramientos 
forrajeros y su impacto en la ganadería vacuna requeriría de una estimación 
precisa sobre la superficie mejorada, que se destina a la producción de carne 
vacuna, en especial durante este período, en que la mayor parte del área me-
jorada correspondió a la producción lechera.

A inicios del siglo xxi, se interrumpe la tendencia al alza en las inversio-
nes en la base forrajera. Ilundain y Lema (2001) enfatizan en algunos factores 
de incidencia en el cambio de expectativas. Entre ellos, la incertidumbre que 
introdujo la aparición de lo que sería el primer foco aftósico en el departa-
mento de Artigas y el contexto económico ya en turbulencia que culminaría 
en la crisis financiera de 2002. A partir de 2003, y como se ve claramente 
en el gráfico, las mejoras se reanudan, aunque vuelven a estancarse en 2006, 
se reducen desde 2008, y se mantienen en el entorno de los 2,4 millones de 
hectáreas entre 2009 y 2019. Como muestra el gráfico, la superficie de tierra 
mejorada representó en el entorno del 15 % entre el 2000 y 2019 y alcanzó 
un máximo de 17 % en 2006. Vale acotar, además, que la mayor parte del 
área mejorada corresponde a la producción lechera, lo cual evidencia que la 
mejora forrajera sigue siendo reducida en términos relativos al área total.

Atendiendo al tipo de mejora forrajera promovida, el incremento del 
área de praderas permanentes y campo mejorado explican el incremento de 
los mejoramientos forrajeros registrado hasta 2006. Desde entonces, no obs-
tante, aumenta la participación relativa de los cultivos forrajeros anuales en el 
total de mejoras. De acuerdo con Vasallo et al. (2011), este hecho está aso-
ciado, 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 veranización de la fase agrícola centrada fuertemente en el cultivo 
de soja, se ha promovido el cultivo de maíz y de sorgo (han tenido como des-
tino principal la alimentación del ganado) a efectos de rotar y dar mayor sos-
tenibilidad al sistema. Por otro lado, se han expandido los sistemas de recría y 
engorde en los que se hace un uso cada vez mayor de alimentos concentrados, 
no solo como resultado del aumento en el número de feedlots ya mencionado, 
sino también por la mayor suplementación de ganado en pastoreo.
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Gráfico 25. Total de mejoramientos forrajeros y tipo de 
mejoras

Nota: incluye área ganadera; agrícola-ganadera y 
lechera. 
Fuente: elaboración propia a partir de la base de 
datos de series históricas de opypa (1980-2005) y 
de anuarios estadísticos de la diea (2006-2020). 

Siguiendo a Ilundain y Lema (2001), el aumento de la inversión en pas-
turas durante la década del noventa refleja un importante crecimiento de las 
expectativas de los agentes. Estos autores sostienen que una política especí-
fica que promovió las mejores expectativas fue la eliminación de los stocks 
reguladores a inicios de los noventa. Dicha política, si bien se había originado 
con el fin de reducir las variaciones estacionales de los precios, había resul-
tado en los hechos en aumentos en la estacionalidad de la oferta. Es que, a 
través de los stocks reguladores, se acordaba dejar cierta cantidad de ganado 
producido durante la zafra para consumirlo en la etapa posterior a la zafra. 
En contraposición con lo buscado, la regulación de stock desestimuló las in-
versiones en la producción fuera del período de zafra y, por tanto, resultó en 
menores niveles de producción en los períodos de postzafra.

Más allá de la mayor —pero insuficiente— dotación forrajera registrada 
en el período de estudio, otros factores como la implementación de un conjun-
to de tecnologías referidas a la genética y el manejo animal y avances en la sa-
nidad del ganado han redundado, como se verá a continuación, en incrementos 
de productividad tanto en la actividad de cría como en la invernada.
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Gráfico 26. Eficiencia reproductiva

Fuente: elaboración propia a partir de la base de 
datos de series históricas de opypa (1980-2005) y 
anuarios estadísticos de la diea (2006-2019).
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Gráfico 27. Índice flaco gordo

Fuente: elaboración propia a partir de datos pro-
porcionados por opypa. 

En lo que refiere estrictamente a la cría, una serie de innovaciones tecno-
lógicas orientadas de manera específica a la mejora del desempeño reproducti-
vo de las vacas se generalizó durante los noventa, cuyos resultados comenzaron 
a hacerse visibles hacia el final de la década. Entre las técnicas difundidas, y 
siguiendo a Caputi y Murguía (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 prácticas propició un incremento de la 
cantidad de vacas de cría y una reducción de la edad del primer entore. En el 
gráfico 26 se muestra la evolución del indicador de eficiencia reproductiva, 

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   146FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   146 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



Comisión Sectorial de Investigación Científica	 147

que equivale al número de terneros destetados por cada cien hembras de más 
de un año. Al considerar todas las hembras mayores a un año, es posible in-
ferir la variación de eficiencia como resultado de la producción de terneros 
por vaca entorada, y los aumentos de eficiencia generados por la reducción 
en la edad del primer entore (Ilundain y Lema, 2001). Asimismo, este es un 
indicador de eficiencia en el proceso de producción de terneros, ya que en la 
estimación del porcentaje de procreo, la cantidad de terneros está en relación 
con las hembras potencialmente fértiles y no solo con los vientres entorados 
(Caputi y Murguía, 2003, p. 85). Del cuadro 38 surge que la eficiencia de la 
cría bovina muestra una tendencia creciente, en especial a partir de mediados 
de los noventa, cuando presenta, a su vez, menores oscilaciones. Asimismo, el 
mejor desempeño se da en el período de mayor crecimiento en el número de 
establecimientos de cría y en un período de precios favorables en la relación 
de ganado de reposición y ganado terminado (gráfico 27).
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Gráficos 28 y 29. Faena, peso promedio de vacunos y 
edad media de novillos a faena

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.
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Respecto a la invernada, los gráficos 28 y 29 presentan algunos indica-
dores de eficiencia del ganado a faena que permiten constatar el aumento del 
nivel de faena, la reducción de la edad media de los novillos enviados a faena 
y el incremento en el peso medio del ganado gordo.

Las mejoras en los principales indicadores de la producción pecuaria 
en lo que refiere a la eficiencia técnica de la cría 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 climáticos y al tipo de sistema de producción dominante, 
es también el resultado de lógicas propias del negocio ganadero, afectando 
no solo al eslabón primario, sino también al industrial, dado que le exige a 
este último un cierto nivel de capacidad ociosa para poder responder mejor 
a las f luctuaciones.

Los gráficos 30 y 31 dan cuenta de la mayor regularidad de la oferta 
de ganado a faena. En ellos se constata que es durante la primera mitad de 
los noventa, cuando comienza a reducirse la estacionalidad de la faena (ciclo 
intraanual) y a desdibujarse el ciclo ganadero (ciclo interanual). 

La estacionalidad de la faena hace referencia a las variaciones intraanua-
les como resultado del aumento del número de animales faenados en los pe-
ríodos de zafra (en los meses de otoño, mayo-junio), y su disminución en los 
períodos de postzafra (primavera, setiembre-noviembre). A partir del grá-
fico 30, donde se considera la evolución en el desvío estándar de la faena 
normalizada a la media anual, se constata una marcada estacionalidad hasta 
inicios de la década del noventa; menores fluctuaciones desde entonces y 
hasta mediados de la primera década del siglo xxi —con excepción de 2001, 
signado por la crisis económica y el brote de aftosa—. 
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Gráfico 30. Estacionalidad de la faena

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.
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Tasa de extracción 1980-1993 1994-2005 2006-2019
Tasa de variación media acumulativa 0,3 % 2,5 % −0,3 %
Media 14,3 16,8 20,9
Coeficiente de variación 20,1 13,4 8,6

Gráfico 31. Tasa de extracción

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos de la diea, anuarios estadísticos del 
inac, inac (1984, 1986, 1991) y la base de datos 
de series históricas de opypa.

El ciclo ganadero, por su parte, hace alusión a las fluctuaciones inte-
ranuales de la faena que devienen de las características propias que tiene la 
actividad. Por un lado, las restricciones biológicas inherentes en la produc-
ción ganadera que implican decisiones que comprometen el mediano y largo 
plazo. Por otro lado, la doble condición que tiene el producto como bien de 
consumo (ganado enviado a faena) y bien de inversión (ganado que se man-
tiene en stock para que produzca más terneros). Cuando aumenta el precio 
del ganado, los productores buscan incrementar su producción con la expec-
tativa de que los precios futuros sean aún mayores, es decir, los productores 
reducen la cantidad de ganado a faena en pos de incrementar la producción 
futura. La retención de ganado, por su parte, conduce a precios aún mayo-
res, lo que redunda, una vez más, en caídas del nivel de faena. El mecanismo 
contrario se activa cuando disminuye el precio del ganado a faena. Está de-
mostrado que las faenas responden de forma positiva a los precios una vez 
transcurridos varios años del aumento original de precios (y viceversa). El 
ciclo, entonces, está caracterizado por oscilaciones conjuntas e inversas del 
stock y la faena, así como de los precios de ganado gordo y del nivel de faena. 
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Si bien este patrón cíclico se encuentra presente en todos los países gana-
deros, la evidencia empírica da cuenta de que en Uruguay son más severos 
(Jarvis, 1982). De allí que es relevante la ruptura de ese patrón histórico que 
comienza a perfilarse a inicios de los noventa.

El desdibujamiento del ciclo ganadero se infiere a partir de la evolu-
ción de la tasa de extracción (gráfico 31), la relación entre stock y faena 
bovina (gráfico 32) y la evolución que sigue la relación entre el nivel de 
faena y los precios de ganado gordo (gráfico 33). De acuerdo a los datos del 
cuadro correspondiente al gráfico 31, hasta la primera mitad de los noventa 
no hay cambios significativos en la tasa de extracción, la cual, a su vez, pre-
senta grandes f luctuaciones. En efecto, entre 1980 y 1993, la tasa de varia-
ción media acumulativa del coeficiente de extracción es casi nula —igual 
a 0,34 %—, mientras que la media es de 14,3 y el coeficiente de variación 
de 20,2. Desde 1994 y hasta mediados de la primera década del siglo xxi 
aumenta el coeficiente de extracción —la tasa de crecimiento media acu-
mulativa es de 2,5 %— con una media más alta, de 16,8, y un coeficiente 
de variación menor, de 13,3. Desde 2006 y hasta 2019, los resultados son 
incluso mejores en cuanto a la media y al coeficiente de variación —20,9 
y 8,6, respectivamente—, pero se observa una tendencia decreciente de 
la tasa de extracción —la tasa de variación media acumulativa es negativa 
e igual a 0,3 %—. El mismo resultado se constata en el gráfico 33 con la 
tendencia espejo que siguen las series de precio de novillo gordo y de faena 
se suaviza desde inicios de los noventa y vuelve a manifestarse.
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Gráfico 32. Stock y faena bovina

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios es-
tadísticos de la diea y anuarios estadísticos del inac.
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Gráfico 33. Precio del novillo gordo y faena bovina

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.

Responder a las preguntas sobre cuáles son los factores que determi-
naron el desdibujamiento del ciclo ganadero desde inicios del noventa y el 
porqué de su vuelta atenuada a partir de 2006 excede el objetivo de este 
trabajo. Su explicación insumiría un análisis específico sobre los catalizadores 
del ciclo y su evolución durante el período de estudio. Es posible, no obstan-
te, recurrir a trabajos que aportan explicaciones al respecto, solo a modo de 
dejar planteadas algunas de las interpretaciones.

En este sentido, es interesante el aporte de Matías Mednik (2003) ha-
cia la primera de esas preguntas. El autor parte de la sistematización de un 
conjunto de mecanismos que ayudan a exacerbar o suavizar el ciclo e hipote-
tiza sobre las razones que podrían estar detrás de la interrupción del patrón 
histórico de la relación entre stock, faena y precios, desde comienzos de los 
noventa. Entre los catalizadores del ciclo, además de las restricciones bioló-
gicas, Mednik destaca:

•	 la variación de la productividad de las vacas (cuanto mayor es la pro-
ductividad, menos fuerza tiene la restricción biológica y, por tanto, 
más suave es el ciclo);

•	 las restricciones de liquidez (impacta sobre las decisiones de los ga-
naderos haciéndoles vender ganado en momentos inoportunos);

•	 los problemas de información o coordinación, vinculados al timing 
de mercado (eventuales comportamientos contracíclicos por parte 
de algunos agentes podrían suavizar el ciclo);

•	 el grado de coordinación vertical en la cadena cárnica (cuanto mayor 
sea la articulación entre eslabones, más suavizado será el ciclo), y
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•	 el grado de integración del mercado interno de haciendas con los de 
otros países (asociado a la importación y exportación de ganado en 
pie, que puede atenuar o acelerar el ciclo al descomprimir o profun-
dizar la restricción biológica).

De acuerdo al autor, entre los factores de mayor relevancia que actuaron 
en el desdibujamiento del ciclo ganadero uruguayo durante la década del 
noventa están el surgimiento de una ganadería dual, que responde a diferen-
tes velocidades de ajuste y a una mayor heterogeneidad de las condiciones 
tecnológicas,39 la cual propició diferentes timings en cuanto a las decisiones 
y comportamientos de los ganaderos; la liberalización de la exportación de 
ganado en pie40 a través del establecimiento de un piso en los precios y la 
promoción de aumentos en mayor medida del precio de ganado flaco, lo que 
favoreció, por tanto, las decisiones de inversión en detrimento de las de con-
sumo en la ecuación de los criadores, y la tendencia creciente del ratio —el 
precio del ternero, del novillo y de la vaca—, como resultado de desajustes 
entre la evolución de las actividades de cría e invernada, que propició incen-
tivos al criador para producir más terneros. En concreto, las inversiones en 
forraje se concretaron en mayor grado en la invernada que en la cría. Esta 
última recurrió, 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 (2003) señala otros móviles 
que habrían actuado, como el aumento de productividad de la ganadería 
vacuna y el ablandamiento de la restricción de liquidez del sector originada 
por la expansión del crédito. Además de los factores mencionados, el autor 
advierte que, en el caso uruguayo —que presenta importantes saldos expor-
tables y tiene un peso relativo despreciable en el mercado mundial—, su ci-
clo ganadero no depende solo del juego de la demanda y oferta internas, sino 
que tiene un componente importado. Para el autor, por tanto, es necesario 
examinar la evolución de los precios internacionales a efectos de identificar 
si hubo algún cambio de patrón que haya promovido el desdibujamiento 
del ciclo en nuestro país. A tales efectos, se centra en el circuito aftósico y 

39	 La idea de una ganadería a dos velocidades refiere a la existencia de rutinas tecnológicas 
dispares entre los productores que fue conformando trayectorias tecnológicas divergen-
tes durante el transcurso de la década del noventa y creando, a su vez, asimetrías, 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 combi-
nación de factores. Entre ellos, se destaca la disparidad en lo que refiere a las caracterís-
ticas socioeconómicas, los mecanismos de toma de decisiones, la dotación de recursos y 
las actitudes hacia la incorporación tecnológica (Mondelli y Picasso, 2001).

40	 En 1993 se decretó la libertad de exportación e importación de novillos aptos para la 
faena de terneros, terneras y vaquillonas de hasta dos dientes. Para el resto de categorías 
se estipuló la exigencia de autorización del mgap. Durante el período anterior, si bien se 
otorgaron autorizaciones especiales a las exportaciones en pie, estas fueron puntuales y 
se restringieron a algunas categorías (Ordeix y Ferreira, 2001).
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encuentra que el descalce de los planes de estabilización argentino y brasile-
ño y la política de subsidios de la ue llevaron a un desdibujamiento del ciclo 
de precios internacionales en dicho mercado, que frenó uno de los motores 
del ciclo ganadero uruguayo, el generado por las variaciones en el precio 
de exportación. De allí que, a los factores mencionados, el autor agrega un 
cuarto componente, que es la desincronización de los ciclos de precios los 
argentinos y brasileños, como uno de los factores centrales en el desdibuja-
miento del ciclo ganadero uruguayo.

El análisis, no obstante, se centra en lo ocurrido durante la década del 
noventa, y, por tanto, sus resultados están condicionados a los factores im-
perantes durante esos años. Cabe notar, por ejemplo, que en el análisis de las 
alteraciones en el mercado internacional de carne vacuna, Mednik (2003) 
toma de referencia la evolución de los precios internacionales en el circuito 
aftósico. En particular repara en el ciclo argentino y el ciclo brasileño y en 
su vinculación con los ciclos de precios de exportación de la carne vacuna 
uruguaya. Su justificación parte de que, si bien Uruguay ingresa al mercado 
no aftósico a mediados de los noventa, no es hasta finales de esa década que 
los volúmenes exportados hacia ese mercado adquieren significancia. Esta 
argumentación es válida para esa década, pero no refleja lo ocurrido desde 
entonces. El ciclo ganadero, sin embargo, se continuó desdibujado hasta 
2006, con lo cual se podría cuestionar que la desincronización entre los 
ciclos ganaderos argentino y brasileño y los mayores saldos exportables de 
la ue en el circuito aftósico constituya un factor explicativo de peso en tal 
fenómeno. Se debería, no obstante, examinar si las otras razones mencio-
nadas por Mednik (2003) tuvieron mayor incidencia durante estos años y 
propiciaron que el ciclo continuara ausente.

Un estudio de este tipo, que comprenda los años posteriores al período 
abarcado en Mednik (2003) exige un grado de rigurosidad como el que está 
presente en dicho trabajo, lo que claramente excede el alcance de esta investi-
gación. Hecha esta aclaración, no obstante, se hacen notar algunas cuestiones 
que surgen al observar la evolución de algunos de los indicadores que Mednik 
toma como centrales en su explicación. Uno de ellos es la evolución del ratio 
entre el precio del ternero y el precio del novillo, que cambia de tendencia 
a partir de 2001 (gráfico 27) y, sin embargo, el desdibujamiento del ciclo 
ganadero sigue su curso. Por otro lado, más allá de que la liberalización de las 
exportaciones de ganado en pie haya generado expectativas favorables para 
los criadores al aumentar su margen de maniobra, en el gráfico 34 se eviden-
cia que dicho indicador presenta una gran variabilidad interanual durante el 
período de estudio, en especial entre 1994 y 2006, y que es durante la última 
década del período de estudio cuanto la exportación en pie adquiere signifi-
cancia. La evolución futura es bastante incierta, dado que la exportación en 
pie tiene casi que de forma exclusiva como destino a Turquía y, por tanto, 
dependerá de la política adoptada por ese país en la coyuntura económica 
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adversa que atraviesa. Es motivo de preocupación, no obstante, dado que la 
exportación en pie consiste sobre todo en animales jóvenes y, si se mantiene 
en los niveles actuales, tiende a desequilibrar la relación entre tasa de rempla-
zo y tasa de extracción de novillos (Bervejillo, 2018).

0

500

1000

1500

2000

2500

3000

0

2000

4000

6000

8000

10000

12000

14000
19

80

19
82

19
84

19
86

19
88

19
90

19
92

19
94

19
96

19
98

20
00

20
02

20
04

20
06

20
08

20
10

20
12

20
14

20
16

20
18

St
oc

k 
(m

ile
s 

de
 c

ab
ez

as
)

Stock bovino Faena bovina

Gráfico 34. Exportación en pie

Fuente: elaboración propia a partir de inac 
(1984,1996, 1991), la base de datos de series 
históricas de opypa (1991-1996) y anuarios esta-
dísticos de la diea (2005, 2010, 2013). 

En lo que refiere al aumento de la productividad de la ganadería vacuna 
como factor de incidencia en el desdibujamiento del ciclo, los análisis pre-
cedentes sobre el desempeño de la ganadería vacuna dan cuenta de que las 
mejoras en la productividad que permitieron ablandar la restricción biológica 
inherente al ciclo desde inicios de la década del noventa se atenuaron a co-
mienzos de la segunda mitad de la primera década del siglo xxi. La inversión 
en forraje, que había perdido impulso a inicios de los años 2000, cayó en la 
segunda mitad de la década y se mantuvo estancada hasta finales del período 
de estudio. El mismo patrón se observa respecto al indicador de eficiencia re-
productiva, cuyo nivel permanece casi incambiado durante la última década 
de estudio. Estas tendencias se corresponden con lo ocurrido en la evolución 
de los indicadores referidos al ciclo ganadero.

Por último, es interesante reparar en lo señalado por Mednik (2003) 
acerca de la coordinación vertical de la cadena como un eventual catalizador 
del ciclo ganadero. Según el autor, los mecanismos alternativos a los del mer-
cado posibilitarían una mayor coordinación de las decisiones y acciones de 
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los integrantes de la cadena al incluir en la ecuación del criador los efectos de 
sus decisiones sobre invernadores y frigoríficos. Para el autor, este no es un 
catalizador que haya actuado durante la década del noventa, cuando la articu-
lación registrada entre la fase primaria y la industrial se limitó a experiencias 
piloto concretas y fue de escasa incidencia en el total de transacciones. El 
proceso creciente de mecanismos de coordinación alternativos al mercado, 
registrado desde entonces, podría, no obstante, ser uno de los factores que 
ayudan a explicar el ciclo ganadero atenuado de la última década en estudio. 
Constatar o refutar dicha afirmación, sin embargo, requiere un trabajo de 
investigación en sí mismo y hace a la agenda de investigación pendiente.

Síntesis: más allá del estancamiento,  
el alimento como desafío

Durante el período de estudio se han producido transformaciones estructu-
rales en la ganadería vacuna de carne que han tenido impactos en términos 
de desempeño 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, retro-
alimentando la reconfiguración de su estructura. 

En un contexto de transformaciones importantes en la conformación sil-
voagropecuaria, la ganadería bovina de carne perdió superficie y cambió su 
composición, se concentró y adquirió mayor especialización y, aunque reciente 
e incipiente, experimentó un proceso creciente de intensificación. De acuerdo 
a lo evidenciado en términos productivos, aumentó la producción de carne 
vacuna durante gran parte del período de estudio, en particular desde inicios 
de los noventa y hasta mediados de la primera década del siglo xxi. El mejor 
desempeño registrado no se debe, al menos no en su totalidad, al cambio de 
composición del sector ganadero —es decir, al efecto sustitución bovino-ovino 
registrado a partir de 1990—, sino a una mejora de la productividad ganadera 
vacuna. La cantidad de toneladas de carne vacuna por hectárea de pastoreo 
bovino aumentó durante el período de estudio, como resultado, en mayor me-
dida, del incremento del rendimiento físico del vacuno y, en menor grado, del 
aumento en el número de vacunos por hectárea.

La evolución creciente del rendimiento del vacuno se encuentra, en par-
te, asociada a la mayor inversión en mejoramientos forrajeros que se concretó 
entre finales de los ochenta y mediados de la primera década del siglo xxi. Es 
de notar, sin embargo, que las pasturas mejoradas continúan siendo reducidas 
como porcentaje de la superficie total y que las mejoras se dieron en mayor 
medida en la lechería y no en la ganadería de carne.

La implementación de tecnologías en la genética y el manejo animal y 
los avances en materia sanitaria fueron factores clave en los incrementos de 
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productividad, tanto en la actividad de cría como en la invernada. La mayor 
eficiencia técnica de la pecuaria entre comienzos de los noventa y mediados 
de la primera década del siglo xxi hizo posible una disminución de la inten-
sidad de las fluctuaciones en el abastecimiento de ganado a faena a la if, lo 
que rompió con patrones históricos de marcada estacionalidad (fluctuaciones 
intranuales) y desdibujó el ciclo ganadero (fluctuaciones interanuales).

Sin embargo, a partir de 2006, los resultados de los indicadores de efi-
ciencia técnica no fueron tan alentadores. Este período coincide con una 
fase de expansión del área agrícola, que implicó no solo la reducción del área 
ganadera, sino también su desplazamiento de las tierras más fértiles. En este 
contexto, el talón de Aquiles para la producción ganadera y para el conjunto 
de actividades que participan de la cadena de carne vacuna continúa siendo 
la restricción alimenticia. Si bien el incremento del uso de corrales de engor-
de ha supuesto un ensanchamiento de la base alimenticia, su desarrollo es 
acotado, destinado a nichos de exportación. En su mayoría, la ganadería se 
hace sobre una base pastoril: el 80 % del forraje proviene del campo natural 
(sin mejora), lo que genera restricciones no solo en materia de productividad, 
sino también por las implicancias que tiene en términos de impacto ambien-
tal, dado el sobrepastoreo en el campo natural. Uno de los mayores desafíos 
venideros, por tanto, es encontrar un balance entre las unidades forrajeras y 
las unidades ganaderas, apelando tanto a mejoras del campo natural como a 
la difusión de buenas prácticas de gestión del manejo del ganado.
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Capítulo 5

Relacionamiento entre ganaderos e industriales

Gobernanza y coordinación  
en la comercialización del ganado a faena

De acuerdo con José Alonso y Carlos Pérez Arrarte (1989), el complejo cár-
nico en el Uruguay de los ochenta requería cambios para afrontar de manera 
exitosa los desafíos venideros. Presagio o premonición, los autores exponían 
un conjunto de transformaciones clave a escala mundial que devendrían en 
la consolidación de nuevas condicionantes para la inserción virtuosa en las 
cadenas agroalimentarias:

La norma de los próximos años será la renovación tecnológica acelera-
da, la diversificación y diferenciación del consumo. El surgimiento de 
cambios repentinos tensionará permanentemente el aparato productivo, 
exigiendo estructuras f lexibles, adaptables, ágiles para responder a los 
signos del mercado. La integración de los procesos de comercialización, 
transformación industrial y producción agraria es asimismo un corolario 
de las determinaciones que impondrá el mercado destino: cada vez será 
mayor la interdependencia entre la industria (o el packing) y los produc-
tores agropecuarios, para lograr el alto nivel de calidad en el producto 
final que los consumidores plantean. Los productores agropecuarios de-
berán entregar el producto específico que el mercado final esté dispuesto 
a absorber, con sus normas de calidad establecidas, en el momento opor-
tuno, producido con la tecnología más eficiente y competitiva, etc. Es 
inconcebible actualmente que esto sea posible eficazmente en el ámbito 
de complejos productivos no integrados —como nuestra ganadería, por 
ejemplo—. Para lograr este objetivo puede no ser muy diferente que esa 
integración se logre mediante mecanismos idóneos de coordinación, o 
en el marco de una misma estructura de propiedad a lo largo de toda la 
cadena productiva y comercial (p. 28).

Lo cierto es que se debería esperar al menos una década para que las 
alternativas que plantean estos autores comenzaran, de forma incipiente, a 
permear el complejo cárnico bovino. Hasta entonces, y como se profundizará 
a continuación, las estrategias diferenciadoras respecto a la comercialización 
del ganado a faena, si bien no del todo ausentes, se contaban con los dedos 
de una mano.

A comienzos de la década del ochenta, como ya fue mencionado, la 
cadena de carne vacuna estaba en plena reconfiguración ante las nuevas re-
glas de juego introducidas en la década anterior. En el marco de un cambio 
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en la política económica para el sector agropecuario, se había pasado de 
una intervención muy pronunciada en lo que refiere a la comercialización 
del ganado y la carne vacuna a la liberalización casi total de los precios en 
todas sus etapas de comercialización a finales del setenta. Específicamente, 
y en lo que refiere a la comercialización del ganado para faena, en 1972 se 
había decretado la fijación de precios para carne bovina sobre la base del 
rendimiento de la carcasa (o canal), es decir, según peso en la segunda ba-
lanza (en la actualidad, puesto 4 del seiic). Asimismo, en aras de lograr una 
mayor precisión en la caracterización de la carcasa y definir, así, la calidad a 
partir de criterios homogéneos, se había implementado un nuevo sistema de 
clasificación y tipificación, según atributos de conformación (relación entre 
masa muscular y esqueleto) y terminación (grado de engrasamiento). Nótese 
que el primer Sistema Oficial de Clasificación y Tipificación de Uruguay 
se estableció en 1956 y utilizó las letras de la palabra oriental para tipificar 
las canales. En 1976 entró en vigencia un nuevo sistema, cuya principal 
diferencia fue considerar por separado los atributos de conformación y de 
terminación. Las categorías de conformación se identifican con las letras i, 
n, a, c, u, r (de mayor a menor desarrollo muscular) y las de terminación 
mediante cinco grados: 0, 1, 2, 3 y 4 (de menor a mayor cobertura de grasa) 
(Larrain et al., 2018, p. 30).

Estos cambios constituyeron el punto de partida de transformaciones ma-
yores en el relacionamiento entre actores de las últimas cuatro décadas. Una 
mirada al período en su conjunto da cuenta de la consolidación de un sistema 
de pagos basado en el rendimiento efectivo de la canal en lugar del peso vivo 
del ganado, de un incremento progresivo en la precisión del sistema de clasi-
ficación y tipificación de las canales mediante nuevas tecnologías que com-
plementan las estimaciones visuales, y de un cambio en la coordinación entre 
productores e industriales, que pasó de una estructura de negociación basada 
solo en señales provistas por el mercado a otra en la que coexisten distintas 
estrategias y se agregan, aunque de forma minoritaria, mecanismos de coordi-
nación más estrechos. Las transformaciones mencionadas se interrelacionan. 
Como se examinará en los apartados siguientes, las mejoras introducidas en los 
sistemas de fijación del precio del ganado a faena, los nuevos instrumentos de 
medida sobre atributos de calidad de las canales, así como otras innovaciones 
de proceso, han sido alicientes para el surgimiento de iniciativas de coordina-
ción directa entre la fase primaria y la industrial.

Por tanto, este capítulo está destinado a identificar los principales cam-
bios en materia de comercialización del ganado a faena y a aportar una in-
terpretación de las transformaciones registradas durante las últimas cuatro 
décadas. A tales efectos, se hace un análisis de tipo cualitativo, aunque res-
paldado con evidencia cuantitativa, a partir de fuentes primarias y secunda-
rias. Entre las fuentes primarias hay entrevistas a informantes calificados e 
información provista por los anuarios estadísticos del inac y de la diea. Por 
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otro lado, el estudio insumió un trabajo de recopilación de antecedentes en la 
temática y la sistematización de información que incluyó el relevamiento de 
trabajos de investigación, documentos e informes técnicos provistos por los 
organismos implicados, así como sitios web de frigoríficos, de asociaciones 
de productores y programas de integración vertical.

Acuerdos de comercialización

Numerosos autores coinciden en que la experiencia de integración de un con-
junto de productores vinculados a los grupos crea41 marcó un hito en lo que 
refiere a la emergencia de mecanismos de coordinación alternativos al mer-
cado spot (Guardia y Zefferino, 2002; Mondelli, 2007; Ordeix y Ferreira, 
2001; Plan Agropecuario, 1996). En 1981, estos productores, motivados por 
la oportunidad de exportar corderos a Arabia Saudita, decidieron integrarse 
hacia adelante, en régimen de façon, es decir, mediante la contratación de ser-
vicios en plantas frigoríficas. Luego, ante el acceso a cupos de exportación a 
Egipto e Irán, incursionaron en vacunos (Plan Agropecuario, 1996, p. 55). En 
1988, a partir de la compra de la planta Infrisa en Melo, el grupo de produc-
tores se consolidó como empresa frigorífica cooperativa y comenzó a operar 
bajo la firma Productores Unidos Cooperativa Agraria Ltda. (pul) (Guardia y 
Zefferino, 2002, p. 54). El frigorífico actuaba como garante de los productores 
para el acceso al crédito ante el Banco República del Uruguay (brou) y se ase-
guraba la remisión de hacienda (Plan Agropecuario, 1996, p. 57).

Más allá de constituir una de las primeras experiencias de integración 
vertical, lo distintivo del frigorífico pul es que desde sus inicios estableció 
que el pago por el ganado remitido a faena se haría exclusivamente según el 
peso en segunda balanza y de acuerdo a criterios como la edad del ganado, 
la conformación y la terminación de la canal. Las características del ganado 
remitido a faena, según las cuotas adquiridas por el frigorífico, abarcaban 
novillos de hasta dos dientes con un peso carcasa de 230 kg, un nivel de 
grasa equivalente a 2 y una conformación de tipo I, N o A (Guardia y 
Zefferino, 2002, p. 54).

Tras el rebrote de fiebre aftosa en 2001 y la crisis financiera de 2002, 
el pul fue vendido parcialmente —aunque no de manera mayoritaria— a un 
empresario brasileño. No obstante, las estrategias diferenciadoras en lo que 
refiere a la compra de ganado a faena se mantuvieron (Mondelli, 2007). Esto 

41	 Los grupos de productores crea (Centro Regional de Experimentación Agropecuaria) 
se originaron en la década del sesenta, inspirados en una experiencia francesa de la se-
gunda posguerra, con el objetivo de promover el intercambio entre pares, la discusión 
y, eventualmente, la resolución común de problemas para mejorar los resultados eco-
nómicos y financieros en los establecimientos. Desde 1966, los crea se nuclean bajo la 
Federación Uruguaya (Fucrea). Véase Método Crea (s. f.).
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es llamativo, ya que, si bien el nuevo sistema de clasificación y tipificación 
de las canales sobre la base de criterios de conformación y terminación regía 
desde 1976, a finales de los ochenta solo un frigorífico establecía pagos dife-
renciales según esos parámetros.

De acuerdo a un trabajo de investigación de Pérez Arrarte (1993) sobre 
las estrategias de negociación de la if, la planta frigorífica Santos Lugares era 
la única que mantenía una estrategia de mayor transparencia en la transacción 
y lo hacía en forma de contratos con ganaderos. En el estudio se examinan 
las principales plantas frigoríficas: Canelones, Colonia, Carrasco, Cattivelli, 
Comargen, Cruz del Sur, Durazno, Elbio Pérez Rodríguez, Cooperativa 
Granja Flores, Industrial Pando, La Caballada, Las Piedras, Ottonello Hnos., 
Pando, San Jacinto, Santos Lugares, Schneck, Tacuarembó y Titano. Según 
cálculos propios a partir del anuario estadístico de existencias, faena y exporta-
ción del inac de 1989, estos frigoríficos, en conjunto, suponían más del 70 % 
de la faena total en 1989 —año del relevamiento—.

El frigorífico Santos Lugares, al igual que el pul, había sido comprado 
en 1986 por un grupo de productores que hasta entonces había operado 
como façonero y que al momento de decretarse la prohibición de operar en 
el mercado de exportación sin planta de faena, pasó a conformar la Central 
Cooperativa de Carnes, una cooperativa de segundo grado. Ante la opor-
tunidad de negocios de exportación a Italia, el frigorífico comenzó a hacer 
transacciones de compra de hacienda sobre la base de contratos para ciertas 
categorías de ganado —terneros Holando y novillos— y las mantuvo has-
ta que dejó de estar operativo en 1993 (Guardia y Zefferino, 2002, p. 51). 
Hacia mediados del ochenta, dos plantas frigoríficas más se habían constitui-
do a través de estrategias de integración vertical —la cooperativa Granjeros 
de Flores y el frigorífico Casablanca (Fricasa)—, aunque sin establecer me-
canismos de abastecimiento de la materia prima diferentes a los existentes en 
la industria convencional (Pérez Arrarte, 2003, p. 176). Mientras la primera 
dejó de operar en 1993, la segunda continuó activa, pero dejó de estar en 
manos de cooperativas de productores a principios del siglo xxi y pasó a 
constituir una sociedad anónima de capitales nacionales.

En efecto, desde inicios del período de estudio y hasta finales de los no-
venta se evidencian escasas o discontinuadas iniciativas de acuerdos de carác-
ter contractual entre frigoríficos y grupos de productores que contemplaran 
precios diferenciales según características diferenciales del ganado. Ello si se 
tiene en cuenta el escaso peso de la faena proveniente de las dos plantas fri-
goríficas que establecían acuerdos de tipo contractual en el total del volumen 
faenado. De acuerdo con cálculos propios, a partir de los anuarios estadísticos 
de inac, la faena promedio proveniente de estas dos plantas para 1991, 1992 
y 1993, en conjunto, representaba el 4 % de la faena total. 

En 1996 se llevó a cabo el primer seminario La Importancia de la 
Integración en la Cadena Cárnica en el marco del Plan Agropecuario. Uno 
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de los diagnósticos del seminario fue que la desconfianza en el sistema de 
calificación y tipificación de las canales entonces vigente era un obstáculo 
hacia una mayor integración y hacia la mejora de la calidad vía la asignación 
de precios según atributos de las canales. La ausencia de credibilidad se ex-
plicaba tanto por la escasa difusión que había tenido el sistema como por su 
desactualización, por lo que se entendía que debía ser «aggiornado según las 
exigencias de los mercados modernos» (Plan Agropecuario, 1996, p. 96). En 
ese entonces, se había iniciado una revisación del sistema de clasificación y 
tipificación de las canales que derivó en un nuevo sistema, implementado en 
1997. Sobre la base del análisis de las características del ganado disponible y 
los cambios que desde finales del setenta se venían registrando en la demanda, 
se estableció un nuevo sistema, con nuevas categorías, para la clasificación 
del ganado, en función de la edad y el sexo. En lo que refiere a la tipificación 
se siguieron considerando de forma separada los atributos de conformación 
y terminación, por lo que se mantuvo la conformación según i, n, a, c, u, r, 
pero con variantes en el sellado según las nuevas categorías y con una escala de 
grados para la terminación —0, 1, 2, 3, 4— en un gradiente que va desde la 
carencia de cobertura hasta la terminación excesiva. El nuevo sistema significó 
una mejora en relación con el anterior, pero el proceso de tipificación de las 
canales continuó basándose, en mayor grado, en un procedimiento subjetivo 
—observación visual de las carcasas—, con los consiguientes menores incen-
tivos hacia el uso de grillas de valor, esto es, del otorgamiento de premios y 
castigos sobre un precio base en función de atributos de calidad.

Hacia finales de la década del noventa comenzaron a testearse y aplicarse 
nuevas tecnologías en los sistemas de tipificación, complementarias a las es-
timaciones visuales. Una de ellas, la ultrasonografía, es una técnica basada en 
la aplicación de ondas de alta frecuencia que permite cuantificar los tejidos 
musculares y grasos del animal en vivo. Se usa para la estimación del rendi-
miento carnicero y se complementa por otras mediciones, como el peso vivo 
al embarque, el área del ojo de bife y el espesor de grasa subcutánea entre 
la 12.a y la 13.a costillas en el animal en vivo. Mediante la ultrasonografía es 
posible seleccionar animales genéticamente superiores en cuanto a la calidad 
de la carne, identificar sistemas de manejo y alimentación del ganado más 
apropiados para las características definidas, determinar puntos finales de 
faena y determinar las características carniceras del ganado que va a fae-
na. La evaluación y validación de esta técnica estuvo a cargo del Instituto 
Nacional de Innovación Agropecuaria (inia), como parte del Programa 
de Mejoramiento Genético y en el marco del convenio con la Sociedad de 
Criadores de Hereford y la Universidad de Georgia de Estados Unidos, a 
finales de la década del noventa42. No obstante, y si bien se viabilizaron ope-

42	 Asimismo, se firmó un acuerdo entre los organismos participantes para la imple-
mentación de una prueba de progenie para estimaciones de la diferencia esperada de la 
progenie (epd, por sus siglas en inglés). Esta le proporciona un valor genético al ganado 
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raciones de venta del ganado a frigoríficos con garantías de homogeneidad 
y cierto estándar de calidad, tras la culminación del proyecto en 2001 no se 
constató un aumento significativo en el número de transacciones entre gana-
deros e industriales que hicieran uso de la ultrasonografía para estipular un 
sobreprecio del ganado enviado a faena (López, 2004).

Otra tecnología aplicada fue la utilización del sistema de videoima-
gen de la canal. Esta técnica se basa en la toma de imágenes digitales del 
lado entero de una canal caliente o de la sección transversal de la costilla 
luego del enfriado de la canal. En 2002, el inia y el inac, en convenio 
con la Colorado State University y el Research Management System Inc. 
de Estados Unidos, evaluaron el sistema Viascan, uno de los sistemas de 
videoimagen usados en la industria cárnica y concluyeron que la predic-
ción del rendimiento carnicero era muy superior a la estimada a través del 
sistema de clasificación y tipificación vigente (Brito, Montossi, San Julián 
y Soares de Lima, 2006). Sin embargo, una vez culminada su fase experi-
mental, no se constató un uso generalizado de la tecnología. De acuerdo 
con Luciana López (2004), durante los años siguientes solo el frigorífico 
Tacuarembó utilizó el sistema de videoimagen Viascan, en convenio con la 
Sociedad de Criadores de Hereford, para la predicción de la terneza. Según 
la autora, los elevados costos que insumía la adopción de esta nueva tecno-
logía fueron una razón de peso de su uso limitado.

Es preciso notar, asimismo, que la incursión en estas nuevas técnicas y 
herramientas coincidió con el cambio de expectativas de los actores del com-
plejo cárnico que sobrevino al rebrote de aftosa y a la crisis económica y que 
culminó con la macrodevaluación de 2002. El sistema de videoimagen de 
las canales volvió a ser noticia en 2007, ante el ingreso del bpu a la industria 
cárnica, que operó en el frigorífico Solís desde entonces y se instaló en una 
planta propia en 2011. En ambas plantas frigoríficas se introdujeron sistemas 
de videoimagen para estandarizar la tipificación de las canales.

La generalización del uso de la segunda balanza en la comercialización 
del ganado a faena presentó menores dificultades. En el gráfico 35 se aprecia 
un proceso creciente de fijación de precios sobre la base del rendimiento de 
la carcasa desde finales de la década del noventa. Es de notar que, si bien la 
fijación de precios para carne vacuna a partir del rendimiento de la carcasa 

y permite, así, la comparación entre reproductores, según la producción esperada en 
sus descendencias. A partir de entonces, la totalidad de las cabañas Hereford disponen 
de estudios de epd para sus reproductores, con lo que se posibilita que los ganaderos 
puedan usar esta medición como insumo en la elección de toros, a través de referencias 
de la información del padre (Méndez, s. f.). Cabe notar que los programas de mejora-
miento genético abarcan otras razas además de la Hereford (como la Aberdeen Angus y 
la Bradford). Estos programas son ejecutados por el inia a través del proyecto fpta 149 
Sistema Nacional de Evaluación Genética de Ganado para Carne (Aguilar, Ravagnolo, 
Pravia, Ciappesoni (s. f.).
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se había decretado en 1972, a inicios del siglo xxi entre el 30 % y el 40 % de 
las transacciones seguía pactándose según peso vivo.
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Participación del pago en segunda balanza en la faena de vacas

Participación del pago en segunda balanza en la faena de novillos

Gráfico 35. Grado de utilización de la segunda balanza en 
la determinación del precio del ganado a faena

Fuente: elaboración propia a partir de anuarios 
estadísticos del inac.

Siguiendo a Ordeix y Ferreira (2001), las resistencias por parte de los 
productores en cuanto a utilizar la segunda balanza para llevar a cabo las 
operaciones de ganado a faena se vinculaban a factores de credibilidad. Estos 
tenían mayor accesibilidad a presenciar el peso en primera balanza, lo que 
hacía la medición más cotejable que el peso en segunda balanza, el cual, a 
su vez, era resultado de procedimientos realizados por la industria. 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 certidum-
bre a la transacción y mayores incentivos hacia la mejora de la calidad del 
ganado. Sin embargo, de acuerdo a la información provista por la segunda 
auditoría de calidad de la carne vacuna, aplicada en 2008, no había un con-
senso unánime entre los actores del complejo cárnico acerca de los mayores 
beneficios de comercializar el ganado en segunda balanza.43 De acuerdo a 
las entrevistas, la mayoría de los frigoríficos negocian sus compras casi que 
exclusivamente en segunda balanza. Las razones esgrimidas se asientan en «el 

43	 La primera auditoria se había implementado en 2003, a cargo del inac y el inia, y había 
tomado de insumos a las auditorías de calidad de la carne vacuna en Estados Unidos 
desde inicios de los noventa. En la segunda auditoría, que se llevó adelante entre 2007 
y 2008, se hicieron 37 entrevistas a informantes calificados relevantes de la cadena 
cárnica bovina. En lo que refiere al eslabón industrial, se entrevistó a los encargados de 
diez plantas frigoríficas, que representaban aproximadamente el 75 % del total de faena 
proveniente de los establecimientos habilitados (Brito et al., 2011, p. 3).
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hecho de que el frigorífico vende carne, y debe por tanto, comprar carne, 
siendo entonces esta modalidad de compra la más transparente» (Brito, San 
Julián y Lagomarsino, 2011, p. 17). Según la misma fuente, parte del univer-
so de productores consultado sostuvo que aunque realiza la venta en segunda 
balanza, preferiría hacer la transacción a partir de un «conocimiento directo 
de lo que significa la información del peso en pie» (p. 9).

Los resultados obtenidos por la misma auditoría evidencian, sin embar-
go, cambios no menores respecto a lo observado a inicios del período de estu-
dio sobre el uso del sistema de tipificación oficial de las canales como criterio 
de determinación del precio del ganado a faena. Entre los productores, algu-
nos entrevistados afirmaron recibir siempre un plus por atributos de calidad, 
como el color de la carne, la grasa, el pH, la edad, la conformación y la ter-
minación, e hicieron referencia, además, a la existencia de bonificaciones por 
estar dentro de programas especiales, como el de Carne Orgánica y Tesco. 
Entre los industriales encuestados, la mayoría declaró haber instrumentado 
distintos programas, entre los que se mencionan Carne Orgánica, Procarne 
(Proyecto Integración de la Cadena Cárnica crea) de Fucrea, y feedlot, con 
el fin de premiar la calidad y evitar «que los ganados buenos subsidien a los 
malos». Asimismo, desde algunos frigoríficos se afirmó establecer «acuerdos 
de bonificación realizados en forma individual con algunos productores de 
confianza» (Brito et al., 2011, pp. 17 y 18). Las opiniones recogidas tanto 
desde la industria como desde la fase primaria dieron cuenta, no obstante, 
que el uso de grillas de valor podría generalizarse si estuviese exclusivamente 
basado en medidas de calidad objetivas.

Sin duda, las percepciones recogidas en la segunda auditoría de calidad de 
la carne vacuna dan la pauta de que, aun lejos de ser una práctica habitual, el 
uso de bonificaciones como mecanismo para premiar la calidad en la comer-
cialización del ganado dejó de ser propiedad de una o dos empresas frigoríficas, 
como ocurría a inicios del período de estudio. Una investigación del Grupo 
Intercrea de Producción de Carne (Giprocar) de Fucrea, en convenio con el 
inia, confirma esta idea. De acuerdo a sus resultados, es posible afirmar que 
el número de productores participantes en acuerdos de comercialización con 
la industria se incrementó durante la década del noventa y se aceleró a partir 
de comienzos del presente siglo. Los datos proporcionados por ese estudio 
dan cuenta de que, para 2007, 250 productores participaban en acuerdos de 
comercialización y 140.000 cabezas de ganado se tranzaban a partir de dichos 
acuerdos, cifra que equivale al 6,4 % de la faena de ese año.44 

Un relevamiento de Fucrea de 2009 arroja más datos al respecto, lo 
que evidencia que, en ese año, siete frigoríficos —pul, Carrasco, Canelones, 

44	 El estudio, denominado Actividad 1. Identificación de estándares de calidad de canal y 
carne conforme a acuerdos comerciales, fue desarrollado en el marco de un convenio entre 
Fucrea (Giprocar) y el inia, y fue ejecutado por el Proyecto Giprocar Litoral fase ii. 
Citado en Errea et al. (2011, p. 113).
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San Jacinto, Las Moras, Solís y bpu— mantuvieron acuerdos de comer-
cialización del ganado con asociaciones de productores y siete plantas 
—Tacuarembó, Colonia, Inaler, La Caballada, Pando, Solís y bpu— esta-
blecían acuerdos con productores individuales.45 Según cálculos propios a 
partir de los anuarios estadísticos del inac, los 12 frigoríficos mencionados 
—de un total de 42 plantas frigoríficas habilitadas— explicaban en con-
junto el 50 % del volumen de faena total y casi el 70 % del valor exportado 
a 2009. Nótese, asimismo, que los 12 frigoríficos constituyen el grupo de 
plantas líderes mencionadas en el apartado anterior (con excepción de, Las 
Piedras, que no mantiene acuerdos). 

El informe de Fucrea de 2009 daba cuenta, además, de la importan-
cia que han tenido las asociaciones de productores (coordinación horizontal) 
en el proceso creciente de acuerdos de comercialización del ganado a faena 
(coordinación vertical). Según ese informe, siete de los grupos de comer-
cialización más activos remitían un total de 200.000 cabezas de ganado a 
faena en acuerdos contractuales, lo cual representa el 9 % del volumen total 
faenado a 2009 (Errea, Peyrou, Secco y Soto, 2011, p. 114). Esas asociacio-
nes son Aupcin, Cadena Productiva, Carne Angus, Consorcio del Litoral, 
Progan, Vaquería del Este y Carnecrea.

En el cuadro 40 se presenta una breve descripción de las principales 
iniciativas de coordinación horizontal que se han consolidado en el trans-
curso del tiempo y que han incrementado sus vínculos con la fase industrial, 
no solo mediante la formalización de contratos, sino también, y como se 
verá a continuación, mediante programas de certificación. Es de notar que 
algunas de estas iniciativas se han originado o han sido promovidas por el 
Estado. Asimismo, en el cuadro 41 se presentan las principales iniciativas 
de coordinación de tipo contractual en la transacción entre productores y 
procesadores y se aportan datos sobre su evolución, en términos del número 
de actores implicados y de la cantidad de reses transadas durante el período 
de estudio.

45	 «Cambios en la cadena cárnica uruguaya ¿Cómo nos posicionamos mejor en el nuevo 
escenario?», charla de Carnecrea, Visitas a grupos crea, 2011. Citado en Errea et al. 
(2011, p. 120).
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Asociación Principales hitos

Grupos crea/
Fucrea

1966. Origen
2002-2004. Inicia el Proyecto Integración de la Cadena Cárnica crea (Procarne) 
en el marco del Proyecto Piloto para el Aumento de la Competitividad de la 
Ganadería (ur-0137 mgap-bid).
2005. Tras la culminación del Procarne, inicia el proyecto de Carnecrea, que 
tiene acuerdos de remisión del ganado a partir de grillas de valor con varios 
frigoríficos.

Aupcin

1996. Inicia sus actividades, especializado en la producción de carne en siste-
mas de engorde a corral (apoyado por el latu). Inicia  acuerdos de remisión de 
ganado a frigoríficos, según grilla de valor a partir de atributos de calidad.
1996. Se crea El Rancho, marca conjunta entre la Aupcin y el frigorífico San 
Jacinto. 
2012. Inicia acuerdos de remisión de ganado según precio a futuro (asociado a 
la Cuota 481).
Produce también bajo certificación Angus.

Vaquería del 
Este

1999. Inicia actividades con apoyo del Programa de Desarrollo Ganadero 
(mgap-bid). Establece acuerdos de remisión de ganado a faena mediante 
grillas de valor según atributos de calidad con varios frigoríficos.
2000. Se integra al programa piloto que dio origen al Programa de 
Certificación de Carne Natural (inac).
2015. Comienza a participar junto al frigorífico San Jacinto del Programa de 
certificación Never Ever 3.
2017. Se adhiere al Programa Carnes del Pastizal  

Consorcio de 
Productores de 
Carne del Litoral

2002. Inicia actividades con apoyo del Programa de Desarrollo Ganadero 
(mgap-bid). Establece acuerdos con algunos frigoríficos, en volumen y calidad, 
de acuerdo a precios diferenciales.

Productores 
Ganaderos 
Cooperativa 
Agraria Limitada 
(Progan)

2004. Inicia acuerdos con el frigorífico pul víagrillas de valor (según atributos y 
planes de fortalecimiento empresarial conjunto) y comienza a participar en el 
programa de carne orgánica.

Alianza del 
Pastizal

2006. Inicia actividades en Uruguay como parte de una iniciativa regional para la 
conservación de los pastizales naturales promovida por BirdLife International y 
asociaciones locales como Aves Uruguay.
2009. Se comienza a elaborar un protocolo para reconocer los atributos de las 
carnes de pastizales.
2014. Se crea la Asociación Uruguaya de Ganaderos del Pastizal (augap), a ins-
tancias de Alianza del Pastizal. Ingresan más de cien miembros nuevos a la aso-
ciación, como resultado del fondo de Adaptación al Cambio Climático del mgap.
2017. Comienza a exportar carne certificada a la ue y a la región (Argentina y 
Brasil).

Cuadro 40. Principales experiencias de coordinación 
horizontal en la fase primaria

Fuente: elaboración propia a partir de Bianchi 
y Gorga (2013), Carnecrea (2015), Guardia y 
Zefferino (2002), Método Crea (s. f.), Mondelli 
(2011), Montossi y Cazzuli (2019), Plan 
Agropecuario (1996), Progan (2013) y entrevistas 
a informantes calificados: Álvaro Ferrés (Aupcin) 
en junio de 2019, Gerardo Evia (Vaquería del 
Este) en abril de 2020 y María Nopitsch (Fucrea) 
en junio de 2019. 
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Descripción Origen Evolución
Central Cooperativa de Carnes/frigorífico 
Santos Lugares: contrato de remisión de gana-
do según categoría (raza, edad)

1986 Discontinuado (1993) tras  
cierre de planta

Productores Unidos Cooperativa Agraria Ltda./
frigorífico pul: contrato de remisión de ganado 
según atributos de calidad: edad, peso, confor-
mación y terminación de las canales

1988

Discontinuado (2003) tras cambio 
de conformación societaria del pul. 
A partir de entonces se establecen 
otros acuerdos entre Progan y el 
frigorífico pul 

Cooperativa de productores Correa 
Martinicorena (comar)/frigorífico Tacuarembó: 
acuerdo de aumentos de remisión de ganado a 
faena en períodos de poszafra

1992 Discontinuado

Proyecto de extensión gesta/frigorífico 
Tacuarembó: contrato de remisión de ganado 
con sobreprecio  según atributos de calidad: 
dentición, grado de grasa y porcentaje de 
trasero sobre la media res

1992 Discontinuado (1996)

Aupcin/varios frigoríficos: contrato de remi-
sión de ganado terminado a corral a partir de 
grillas de valor y acuerdos de venta a futuro 
con compromiso en el volumen de hacienda

1996

En 1996 participaban 20 estableci-
mientos y se transaban 20.000 reses 
por año. En 2015, eran 25 estable-
cimientos y entre 40.000 y 60.000 
reses por año

Vaquería del Este/varios frigoríficos: contratos 
de remisión de ganado a partir de grillas de 
valor, según edad, peso, conformación y termi-
nación de las canales

1999

En 2002 se transaban 11.000 reses 
por año. En 2015 se compone por 30 
productores, se transan  30.000 reses 
por año y tiene convenios con los 
frigoríficos Tacuarembó, San Jacinto 
y Solís

Productores individuales/frigoríficos pul y 
Tacuarembó (y más recientemente también 
Frigoyi y Las Moras): acuerdos para la exporta-
ción de carne orgánica 

2000

En 2002, 66 productores participa-
ban del acuerdo con el frigorífico pul 
y 118 productores con el frigorífico 
Tacuarembó. En 2011, eran 350 y 150 
productores, respectivamente

Procarne/varios frigoríficos: contratos de remi-
sión de ganado según grillas de valor 2002

Discontinuado. Participaron 103 es-
tablecimientos ganaderos y tres frigorí-
ficos (pul, Tacuarembó y San Jacinto)

Consorcio de Productores de Carne del Litoral/
varios frigoríficos: contratos de remisión de 
ganado según grillas de valor a partir de atri-
butos de calidad

2002

Mientras que para 2002 se transaban 
entre 4000 y 5000 reses por año, 
para 2013 esa cifra ascendió a 20.000 
reses por año

Progan/frigorífico pul: acuerdos de comer-
cialización de ganado a faena que incluyen 
grillas de valor a partir de atributos de calidad, 
programa de carne orgánica, convenio de 
inscripción anticipada, sobreprecio por remi-
sión invernal, convenios de pronta remisión, 
programas de financiamiento

2004

En 2004 participaban 141 productores 
y se transaban 48.846 reses por año. 
En 2018 participan 259 productores y 
se transan 98.178 reses por año.

Productores de grupos crea/varios frigoríficos: 
contratos de remisión de ganado, administra-
do por Fucrea, según grillas de valor a partir 
de edad, peso, conformación y terminación de 
las canales

2005

En 2005 participaban 60 productores 
y se transaban entre 6000 y 7000 
reses por año. En 2019 abarca 200 
productores y se transan 30.000 
reses por año 
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Descripción Origen Evolución
Club de Productores/bpu: contratos y certifi-
cación. Acuerdo con productores, certificado 
a partir de grillas de valor según atributos de 
calidad en el marco de acuerdos de abasteci-
miento de bpu a supermercados Tesco (Reino 
Unido)

2007 En 2007 participaban 120 productores 
y en 2012 eran 200 productores 

Productores individuales con corrales de 
engorde/frigorífico Tacuarembó: contrato de 
remisión de ganado con sistema de precios, 
según cumplimiento de manejo de eficiencia 
del engorde de ganado

2012

Alianza del Pastizal/bpu: contrato y 
certificaciones 2017

Desde 2017, en acuerdo con un dis-
tribuidor de carne, abastece la cuota 
Hilton con la oferta de alrededor de 
500 novillos mensuales provenientes 
de predios certificados por la Alianza 
del Pastizal

Cuadro 41. Acuerdos contractuales entre fase primaria 
e industrial

Fuente: elaboración propia a partir de Bianchi 
y Gorga (2013), «Carnecrea es el proyecto�» 
(2019), Cedrés y Cunha (2013), «Exportación de 
carne�» (2017), Gorga y Mondelli (2013), Guardia 
y Zefferino (2002), Mondelli (2011), Montossi 
y Cazzuli (2019), Nuestro camino (s. f.), Progan 
(2013 y 2018), «Un club de�» (2012) y entrevistas 
a informantes calificados: Álvaro Ferrés (Aupcin) 
en junio de 2019, Gerardo Evia (Vaquería del 
Este) en abril de 2020 y María Nopitsch (Fucrea) 
en junio de 2019.

Programas de certificación

Otro mecanismo de coordinación emergente entre productores y frigoríficos 
ha estado vinculado al creciente papel que han adquirido los programas de 
certificación durante el período de estudio. En un inicio, los requerimientos 
de certificación se limitaban a dar garantías sobre ciertas características que 
debían estar presentes en los productos cárnicos finales, de acuerdo a las 
exigencias impuestas por los mercados destino de exportación en términos 
de calidad. Desde mediados de la década del noventa, a las estrategias de re-
conocimiento de características especiales de las canales, como los atributos 
genéticos y de calidad, se adicionó la necesidad de dar garantías sobre los 
procesos de industrialización, por lo que además de productos, se comenzó 
a controlar las condiciones de faena, la refrigeración y el desosado. En la ac-
tualidad, los programas de certificación abarcan también la fase primaria, así 
como el transporte de carne y sus subproductos y derivados.
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El inac es el organismo de contralor en materia de control de calidad de 
las carnes producidas en nuestro país. Desde sus orígenes, a mediados de la 
década del ochenta, una de las funciones que se le encomendó fue la fijación 
de normas de calidad y especificaciones técnicas con el fin de orientar las ex-
portaciones hacia niveles adecuados de calidad comercial. Se le asignó, tam-
bién, la tarea de establecer regímenes específicos de certificación de calidad 
solicitados por los exportadores. Desde entonces, ese organismo garantiza 
los niveles mínimos de calidad comercial de la carne de exportación a través 
de la Certificación Oficial de Control de Calidad (cocc). El control sobre la 
calidad y el cumplimiento de requerimientos técnicos exigidos por los mer-
cados destino fue, no obstante, una función heredada del anterior Instituto 
Nacional de Carnes.

En efecto, el inac se creó como ente público no estatal en 1984, me-
diante la Ley n.o 15.605. En su órbita se nuclearon las funciones que ejercía 
el anterior Instituto Nacional de Carnes (también denominado, por sus si-
glas, inac) que regulaba las actividades hacia la exportación, mientras que las 
actividades dirigidas al mercado interno que eran reguladas por la Comisión 
de Administración del Abasto. La creación del Departamento de Control de 
Calidad en la órbita del anterior inac en 1976 constituye el primer antece-
dente directo al respecto y surge tras las mayores exigencias impuestas por 
Israel sobre la calidad y las condiciones de los cortes cárnicos faenados según 
el rito kosher, a partir de las leyes judaicas de alimentación.

En 1978, cuando se decretó el carácter preceptivo del control de ca-
lidad comercial para las exportaciones de carnes de todas las especies, el 
departamento pasó a denominarse Unidad de Control de Calidad. Mediante 
el Decreto n.o 460/978, se estableció el control oficial de calidad con los co-
metido de fijar normas de calidad y especificaciones técnicas a fin de orientar 
las exportaciones hacia niveles mínimos de calidad comercial aceptables, a 
partir de normas internacionales de general aplicación, y verificar, para cada 
exportación, que el producto final se adecúe a los niveles mínimos referidos 
y a las especificaciones comerciales propias de cada negocio concertado me-
diante la aplicación de una metodología basada en el control estadístico y en 
controles complementarios de apoyo en las distintas etapas del proceso de 
producción y comercialización. En la actualidad, es la Dirección de Control 
y Desarrollo de Calidad del inac la encargada de cumplir con los procedi-
mientos de inspección en cuanto a la línea de producción, embarque, depósi-
to, y, eventualmente, de la remisión de muestras a laboratorios para aquellos 
productos que requieran análisis.

En sus inicios, el control de calidad se limitaba a la presencia de técnicos 
en las actividades de producción, procesamiento y embarque, y luego se adi-
cionó la aplicación de técnicas estadísticas y muestreos con el fin de detec-
tar producciones defectuosas, tanto a nivel de la fase productiva e industrial 
como en relación con el producto final. Comenzaron, entonces, a establecerse 
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criterios de aceptación y rechazo de los productos, los cuales se dejaban re-
gistrados en las planillas y copias de cada cocc otorgada. En el 2000, una vez 
implementado el Sistema de Registro Electrónico de Exportaciones, los re-
gistros manuales, como el otorgamiento de la cocc, pasaron a tramitarse por 
vía informática. En 2009, el sistema pasó a denominarse Sistema de Registro 
y Gestión de Exportaciones y es el que rige en la actualidad.

En lo que refiere a programas de certificación que involucran coordina-
ción entre la fase primaria y la industrial, el proyecto de producción de carne 
orgánica surge como pionero a finales de la década del noventa. Emerge en 
2001, cuando un grupo de productores y dos plantas frigoríficas —pul y 
Tacuarembó— logran la primera exportación de carne orgánica certificada 
con destino a la ue —Reino Unido, Suecia y Holanda—. El inia y el inac 
participaron de la iniciativa, que fue promovida por el Proyecto Piloto para 
el Aumento de la Competitividad de la Ganadería (ur-0137 mgap-bid), rea-
lizado en el marco del Programa de Desarrollo Ganadero y ejecutado entre 
2001 y 2004. El proyecto abarcó tres componentes, uno de ellos (el com-
ponente II) consistía en el apoyo a planes de negocios que incentivaran una 
mayor articulación de la cadena (Acosta, Ferreira, Muñoz y Terra, 2004; 
Paolino, 2004). Dado que Uruguay no contaba con normativa propia para 
los productos orgánicos, los protocolos establecidos se desarrollaron a partir 
de la normativa internacional vigente en los principales mercados de destino.

A inicios del 2000, por tanto, comenzaron a aplicarse los reglamentos 
establecidos por el bloque europeo —(cee) 2092/91 y (ue) 1804/99— los 
cuales describen las normas de producción, inspección y certificación de la 
producción agrícola ecológica. A partir del 2002, cuando surgió la normativa 
orgánica de Estados Unidos —National Organic Program— y Uruguay ac-
cedió a ese mercado, se adoptaron también esa normativa y sus certificacio-
nes (Mezquita, 2009, p. 24). En 2008, mediante el Decreto n.o 557/008, se 
estableció el Sistema Nacional de Certificación de la Producción Orgánica, 
pero, como no se lograron avances en la promulgación de la normativa, se 
siguieron aplicando las certificaciones de acuerdo a la normativa internacio-
nal y su evaluación sigue estando en manos de certificadoras internacionales 
(Uruguay xxi, 2014).

Tras la certificación de carne orgánica, han venido otras. La más recien-
te es la certificación de carne carbono neutral, a mediados de 2022. Otras 
certificaciones tienen más larga data y han surgido con distintos fines, como 
garantizar el tipo de raza del animal o la conservación de los pastizales na-
turales. En concreto, entre los programas de certificación promovidos con 
reconocimiento internacional se encuentran:

•	 el Programa de Carne Natural Certificada del Uruguay (pcncu), 
promovido por el inac, que certifica el proceso de producción de 
carne, desde la producción hasta el empaquetado, y el Programa de 
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Certificación de Carnes de Pastizal, que también garantiza procesos 
productivos y atributos amigables con el ambiente;

•	 los programas de certificación de Carne Angus y Carne Hereford 
Uruguay, los cuales siguen protocolos privados similares al proto-
colo de Carne Natural, pero agregan exigencias en cuanto a carac-
terísticas propias referidas al fenotipo del ganado;

•	 las certificaciones exigidas para exportar carne vacuna bajo las con-
diciones de acceso a contingentes arancelarios exclusivos para cortes 
de alta calidad a la ue, y

•	 las certificaciones que surgen para satisfacer requerimientos espe-
cíficos de los compradores, como las exigidas por Israel (certifica-
ciones kosher), las requeridas según el rito musulmán (halal) y las 
impuestas en partidas de carne bovina destinadas a Chile.

Las certificaciones incluyen, en ocasiones, la estrategia de marca, que 
también ha sido parte de un fenómeno reciente, y ha estado asociada al mé-
todo de producción, a la raza específica del ganado o a la localización de 
la producción. La búsqueda de una mayor diferenciación de productos y el 
mejor posicionamiento de la carne vacuna uruguaya en los mercados destino 
han sido los móviles principales en la promoción de marcas. A mediados de 
los noventa, surge la primera marca, El Rancho, fruto de un acuerdo entre 
la Aupcin y el frigorífico San Jacinto. Se originó a impulso de la asociación 
de productores, ante las críticas recibidas por los industriales, quienes argu-
mentaban que el ganado que ingresaba a faena no se adecuaba a las exigen-
cias de los mercados de exportación (Guardia y Zefferino, 2002). Durante 
la primera década del siglo xxi, de constituir una marca conjunta pasó a 
ser propiedad exclusiva del frigorífico San Jacinto (información provista por 
informantes calificados entrevistados). Es durante la última década cuando 
la estrategia de marca ha cobrado mayor importancia, que se han registra-
do otras experiencias que involucran acuerdos entre productores y procesa-
dores —en su mayoría vía 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 42 se presentan los 
principales programas de certificación que involucran requerimientos a ser 
cumplidos tanto por la fase primaria como por la industrial, según su fecha 
de origen. En los últimos años han surgido otras certificaciones relativas al 
cuidado ambiental, como el sello de carne carbono neutral y la certificación 
para carne vacuna regenerativa.
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Programa de 
certificación Descripción Origen

cocc Cualquier exportación de productos del sector cárnico debe 
obtener dicha certificación para ser habilitada. 1984

Certificación de 
carne orgánica

Certificación a nivel de la fase primaria y la industrial. 
Garantiza el no uso de fertilizantes sintéticos, anabólicos, hor-
monas o estimulantes del crecimiento y la cría a cielo abierto, 
en grandes extensiones de tierra donde el ganado no se engor-
da a granos u otros alimentos concentrados.

2001

pcncu

Certificación en predios agropecuarios y plantas frigoríficas. 
Garantiza inocuidad alimentaria, bienestar animal y sostenibili-
dad ambiental. Tiene marcas de certificación asociadas, según 
el cumplimiento de distintos requisitos (diagrama 2).

2001

Programa de 
certificación de 
carne Angus. Carne 
Aberdeen Angus 
del Uruguay S. A. 

Certificación en predios y plantas frigoríficas. El frigorífico 
solicita la habilitación, vía inspección y capacitación de la 
Carne Aberdeen Angus del Uruguay S. A. Luego, se clasifica el 
ganado según fenotipos y se selecciona aquel que cumple con 
el fenotipo requerido. En la planta se controla la canal, según 
criterios exigidos de clasificación y tipificación, de acuerdo al 
certificado correspondiente.

2004

Programa de cer-
tificación de carne 
Hereford. Sociedad 
de Criadores 
de Hereford del 
Uruguay

Certificación en predio y plantas. Se garantiza carne con terne-
za certificada a consumidores locales e internacionales. 2004

Certificación de 
carne kosher

Garantiza que la carne proviene de animales faenados según 
las leyes judaicas de alimentación. A partir de 2018, y ante las 
mayores exigencias en lo que refiere al bienestar animal, se 
establecieron nuevas condiciones, entre ellas, que las plantas 
frigoríficas habilitadas deben contar con un cajón rotativo o de 
volteo a fin de restringir el movimiento del animal a los efectos 
de su insensibilización y cumplir con el haccp.

2005

Certificación de 
exportaciones a 
Chile/Acuerdo con 
el Servicio Agrícola 
Ganadero de Chile

Chile exige certificación de matadero de origen, clase de 
ganado, categoría de las canales, nomenclatura del corte y la 
refrigeración del corte.

2006

Club de 
Productores (bpu)

Iniciativa promovida por el frigorífico bpu, por la cual los pro-
ductores, nucleados en el club, certifican sus predios según el 
protocolo Programa de Aseguramiento de Campos. Asimismo, 
participan del programa de carne certificada Angus con desti-
no a la cadena de supermercados Tesco (ru).

2007

Certificación de 
cortes de alta cali-
dad. Cuota Hilton

Habilita la exportación de cortes de carne de alta calidad a la 
UE en la cuota Hilton, contingente arancelario vigente desde 
1980.

2008

Etiquetado faculta-
tivo de la ue

Se exige a las empresas exportadoras que quieran incluir en el 
etiquetado del producto indicaciones específicas sobre atribu-
tos complementarios.

2009
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Programa de 
certificación Descripción Origen

Programa de 
Bienestar Animal

Certificación para habilitar predios agropecuarios, empresas 
de transporte y plantas de faena. Es una certificación de pro-
ceso y producto. Garantiza que la carne proviene de animales 
de predios certificados, transportados por empresas certifi-
cadas y faenados en frigoríficos certificados. En el caso de la 
certificación de producto, se debe seguir la trazabilidad de la 
carne que es la que garantiza que en todas las fases se cumplió 
con los estándares de bienestar animal.

2010

Certificación de 
cortes de alta cali-
dad. Cuota 481

Habilita la exportación de cortes de carne de alta calidad a 
la UE en la cuota 481, contingente arancelario vigente desde 
2012

2012

Certificación de 
cortes de alta cali-
dad. Cuota Suiza

Habilita la exportación de cortes de carne de alta calidad a 
Suiza. 2014

Programa de carne 
certificada por 
Alianza del Pastizal

Garantiza que el producto cárnico proviene de campos 
naturales en su sitio de origen, donde se preservan especies 
típicas de los campos nativos y especies silvestres de plantas y 
animales cuya supervivencia está amenazada de extinción.

2017

Certificación inter-
nacional de carne 
halal

Garantiza que la carne proviene de animales faenados según el 
rito musulmán. El Centro Islámico del Uruguay se encarga de la 
certificación, la cual, a partir del 2018, adquiere reconocimien-
to oficial internacional a través de la aprobación del Centro 
Internacional de Acreditación de Dubái.

2018

Sello de carne 
carbono neutral

Garantiza que la carne proviene de predios que capturan más 
carbono de lo que emiten, vía la medición del balance de 
carbono. Abarca las etapas de producción, desde la cría hasta 
la faena. La verificación y los controles son realizados por lsqa.

2021

Cuadro 42. Programas de certificación, según año de 
origen

Fuente: elaboración propia a partir de Mondelli 
(2007), Abella y Cocchi (2012), inac (2009, 
2015, 2018, 2019a, 2022, 2023), «lsqa verifi-
ca…» (s. f.), «Un club de …» (2012).
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Diagrama 2. Cronología del Programa de Carne Natural 
Certificada del Uruguay

Fuente: elaboración propia a partir de Bervejillo 
(2015) y del Informe de Desarrollo Humano 
(2005).

Integración vertical

En lo que refiere a la integración vertical, como ya se mencionó, algunas ini-
ciativas fueron promovidas por la fase primaria durante la década del ochen-
ta, pero se discontinuaron, dos de ellas a inicios de los noventa y la otras dos 
tras la crisis financiera —y el rebrote de aftosa— de 2001-2002. Desde 
mediados de la primera década del siglo xxi, no obstante, se observa la vuelta 
de la integración vertical como estrategia de negociación entre los actores del 
complejo cárnico. A diferencia de las experiencias previas, que no pasaron 
de constituir iniciativas puntuales y fueron promovidas por algunas asocia-
ciones de productores durante la última década, este tipo de modalidad de 
coordinación se ha expandido y lo ha hecho promovida por la fase industrial 
a través de la integración hacia atrás de frigoríficos que han adquirido corrales 
de engorde.

La cuantificación sobre la evolución del uso de corrales de engorde como 
sistema complementario al pastoril es difícil de establecer con precisión, ya 
que recién en 2010, vía el Decreto n.o 178/010, se estableció una normativa 
que regula la habilitación y registra este tipo de establecimientos. Lo cierto 
es que, si bien este no es un fenómeno completamente nuevo, en los últimos 
años se ha registrado un aumento de corrales de engorde y un incremento sus-
tantivo del número de vacunos encerrados en corrales de engorde. Siguiendo 
a Mondelli (2011, p. 42), la participación del ganado total proveniente de 
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corrales de engorde en el volumen total de faena ha ido en aumento, sobre 
todo desde 2006. Según datos de los anuarios de opypa, durante los últimos 
años la participación de los corrales de engorde se ha mantenido en el entorno 
del 13 % de la faena total.

Eduardo Errea et al. (2011, p. 120), a partir de estimaciones de 
Carnecrea, identifican doce plantas frigoríficas que tenían corrales de en-
gorde propios en 2011. Estas son pul, Carrasco, San Jacinto, Solís, bpu, 
Tacuarembó, Colonia, Salto, San José, Las Piedras, Lorsinal y Pando. Los 
autores plantean, a partir de las opiniones recogidas en entrevistas, que la 
integración vertical surge por la necesidad de garantizar materia prima a la 
industria en momentos críticos, como en períodos del año de escasez del 
ganado. Asimismo, entre los entrevistados, se señala que el ritmo con que se 
está desarrollando la actividad de engorde a corral entre productores no es el 
esperado por la industria y, por tanto, integrarse hacia atrás sirve como efecto 
demostrativo del potencial de este tipo de actividad para el país.

En un trabajo posterior, Gorga y Mondelli (2013) examinan los meca-
nismos de coordinación en las transacciones de ganado vacuno a faena, esta-
blecidos entre corrales de engorde y frigoríficos. A partir de datos del snig 
y de la División Sanidad Animal (dsa) del mgap, los autores sostienen que, 
de 122 corrales de engorde existentes en 2013, 8 pertenecían a frigoríficos 
o a accionistas de frigoríficos. Si bien solo el 7 % del total de corrales perte-
necían 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 participación de los corrales de engorde en 
manos de frigoríficos es aún mayor; representa el 39 % del ganado engordado 
a corral que se envía a faena.

De acuerdo a estos autores, varios factores explican el proceso creciente 
de integración vertical promovido por la industria, mecanismo de coordi-
nación que se ha adicionado a los acuerdos de tipo contractual con pro-
ductores especializados en sistemas intensivos de engorde, como la 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 para cumplir con la normativa requerida para 
acceder a mercados demandantes de cortes cárnicos provenientes de ganado 
terminado a grano. Como se mencionó en el capítulo 4, las primeras inves-
tigaciones sobre tecnologías en feedlot fueron llevadas a cabo por el latu y 
datan de mediados de los noventa. Desde entonces, la mejora generalizada en 
la calidad del ganado ha modificado la razón de ser de los contratos, que hoy 
funcionan más como forma de asegurar un flujo de ganado a faena estable 
que a acceder a una materia prima escasa.

En efecto, la aparición de oportunidades de negocio, como las cuotas 620 
o 481, implica un mayor compromiso de cumplimiento por parte de la indus-
tria cárnica con los mercados de exportación—en este caso la ue— en lo que 
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refiere a plazo, volumen transado y condicionantes sobre la calidad del ganado, 
lo cual requiere activos físicos y humanos específicos, no solo en los corrales 
de engorde, sino también a nivel de procesamiento. Estas mayores exigencias, 
sobre todo en los frigoríficos que exportan en esa cuota, son en mayor medida 
las que han promovido la búsqueda de mecanismos alternativos de abasteci-
miento del ganado terminado a corral. El fin último, entonces, sería asegurar un 
flujo estable de materia prima con ciertos atributos de calidad. Al contar con 
corrales propios, los frigoríficos pueden aumentar la carga en períodos del año 
en que los productores disminuyen el número de ganado en corrales de engorde 
y, de esa forma, asegurarse un flujo continuo todo el año. Esta argumentación 
va en línea con lo ya mencionado y expuesto en Errea et al. (2011).

Síntesis: proceso creciente, aunque parsimonioso,  
de coordinación directa

De acuerdo a lo evidenciado, la estrategia predominante ha sido el relacio-
namiento a partir de precios determinados por el mercado spot. La mirada 
de largo plazo, no obstante, da cuenta de un proceso creciente, aunque par-
simonioso, de mecanismos de coordinación más estrechos entre ganaderos y 
procesadores. Teniendo en cuenta las estimaciones de Mondelli (2011) y de 
Gorga y Mondelli (2013), se tiene que la participación de las formas de ne-
gociación de coordinación directa entre productores y procesadores está en 
el entorno del 20 % del total de transacciones a finales del período de estudio. 
Si bien menor, esta cifra no resulta en absoluto desdeñable, partiendo de la 
base de que los vínculos entre ganaderos e industriales se establecían casi que 
solo a partir de precios de mercado a inicios de los ochenta.

Sobre la base de la sistematización de estudios en la temática y de en-
trevistas a informantes calificados, se identificó un conjunto de acuerdos de 
tipo contractual, asociado a la gobernanza relacional, que adquirió mayor 
relevancia desde mediados de la década del noventa. Asimismo, se iden-
tificaron otros mecanismos de coordinación que incluyen certificaciones 
y protocolos, que dieron lugar a la gobernanza modular desde inicios del 
siglo xxi. Por último, se constató la emergencia de vínculos intraempresas, 
que dio lugar a la gobernanza jerárquica, de mayor gravitación hacia finales 
del período de estudio. En el diagrama 3 se presenta de forma gráfica y 
sintética la dinámica de gobernanza interna del complejo cárnico bovino de 
las últimas cuatro décadas.
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Diagrama 3. Cronología de los mecanismos de coordina-
ción entre ganaderos e industriales

Notas: Las iniciativas de coordinación disconti-
nuadas están señaladas en gris. Las marcas que 
figuran son aquellas que parten de arreglos con-
tractuales, que implican acuerdos entre partes, ya 
sea porque resultan de certificación de procesos o 
porque son productos con marcas acordadas entre 
productores e industriales. 
Fuente: elaboración propia.

En efecto, a inicios de la década del ochenta, la comercialización del ga-
nado a faena ocurría solo a través de una serie de relaciones de mercado entre 
partes independientes que tenía al precio como el elemento principal de in-
formación en la transacción. Durante los ochenta se originaron algunas expe-
riencias que conllevaron otros mecanismos de negociación en las transacciones 
y otorgaron un plus al ganado de menor edad y de mayor peso, según grado 
de conformación y terminación de las canales. Los acuerdos de tipo contrac-
tual surgieron de la mano de iniciativas de integración vertical llevadas a cabo 
por grupos de productores, movilizados por oportunidades de exportación a 
mercados que demandan mayor especificidad del producto. Estas iniciativas, 
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si bien son antecedentes clave en la formación de otro tipo de coordinación al-
ternativa al mercado, no dejan de constituir casos excepcionales en un período 
en el que predominan las transacciones vía mercado. 

En la segunda mitad de la década del noventa comienza a darse el pasaje 
de una estructura de gobernanza pautada por señales provistas por el merca-
do hacia una estructura en la que se agregan, aunque de forma muy minorita-
ria, formas de coordinación directa, como los acuerdos de comercialización a 
partir de contratos y certificaciones. Como se expuso en el estudio, la emer-
gencia de acuerdos de comercialización se origina a través de contratos entre 
productores y procesadores sobre transacciones que conllevan un mayor gra-
do de complejidad de la información, al estar basadas en el otorgamiento de 
premios y castigos sobre un precio base en función de diversos atributos de 
calidad. La búsqueda de mejoras en la determinación y precisión en relación 
con atributos de 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 meca-
nismos de trasparencia en la transacción del ganado a faena, como la susti-
tución del peso vivo del ganado por el peso en segunda balanza y la mayor 
precisión en la formación del precio mediante el sistema de clasificación y 
tipificación de las canales. La mayor información requerida, no obstante, es 
provista por sistemas de codificación que parten, en su mayoría, de medicio-
nes subjetivas que exigen la construcción de vínculos de confianza entre las 
partes y que, por tanto, se relacionan con la gobernanza relacional.

A comienzos del siglo xxi, y en respuesta a la creciente demanda de 
carne bovina con atributos diferenciales —referidos no solo al producto, sino 
al proceso de producción—, surgen los primeros programas de certificación 
y comienzan a adoptarse estándares y protocolos. La adopción de determi-
nados procesos productivos, la exigencia de origen, los límites máximos de 
residuos y aditivos, entre otras condicionantes, implican un mayor grado de 
coordinación entre la fase primaria y la industrial de la cadena. La capacidad 
de respuesta ante la mayor complejidad de la información requerida en este 
tipo de transacciones ha ido en correspondencia a la mejora en los sistemas 
de codificación, como resultado de la introducción de nuevas tecnologías de 
procesos y avances sustantivos en los sistemas de comunicación requeridos 
en las transacciones. Se han posibilitado, así, transacciones complejas entre 
productores e industriales, sin la necesidad de incurrir en mecanismos de 
coordinación sustentados solo en relaciones de confianza, lo que también ha 
posibilitado vínculos de tipo modular.

A mediados de la primera década del siglo xxi surge la llamada gober-
nanza jerárquica, que se suma a los mecanismos de coordinación existentes. 
Las iniciativas de integración vertical, a diferencia de las experiencias origi-
nadas durante la década del ochenta se promueven por la fase industrial que 
se integra aguas arriba de la cadena, que se hace propietaria de corrales de 
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engorde. En línea con el enfoque teórico adoptado, la estrategia de integra-
ción vertical que algunos frigoríficos o miembros-accionistas de frigoríficos 
con corrales de engorde propio promueven está 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 opor-
tunidades de mercados, en las que se obtiene mayor precio por el producto 
cárnico resultante. Los procesadores que hacen un uso más intensivo de los 
corrales de engorde para el abastecimiento del ganado a faena —con mayores 
requisitos en términos de calidad y plazos, orientados a negocios de expor-
tación específicos (la cuota 481)— adoptan como estrategia, además de las 
relaciones modulares, la integración vertical.

Ahora bien, de la investigación surge que el proceso de reconfiguración 
de la estructura de gobernanza del complejo ha sido lento y que el merca-
do spot continúa siendo el mecanismo de coordinación predominante en la 
comercialización del ganado a faena. Por otro lado, y dado que la evidencia 
se construyó a partir de un análisis de carácter cualitativo, se reconoce la 
utilidad de complementar esta perspectiva con un análisis que permita cuan-
tificar de forma más precisa la magnitud de los cambios.
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Capítulo 6

El papel del Estado y las políticas públicas

Las instituciones domésticas relativas al complejo cárnico

El análisis de la política económica implica el estudio del accionar del Estado 
como articulador de instrumentos en función de objetivos delineados, de su 
capacidad de respuesta ante distintas condicionantes para lograr resultados 
en el proceso económico (Notaro, 1984, p. 9). Examinar la política eco-
nómica para el complejo de carne vacuna, por tanto, no es tarea sencilla y 
requiere, en primer lugar, la identificación de las vías a través de las cuales el 
Estado ejerce su influencia. Cabe notar que, durante el período de estudio, 
el complejo en cuestión ha estado inmerso en una urdimbre de políticas de 
distinto alcance. Los instrumentos de política horizontales, si bien no atien-
den o priorizan a un sector específico, permean el conjunto de actividades 
económicas incidiendo en el contexto de toma de decisiones de los actores 
involucrados, sea definiendo el entorno macroeconómico o afectando la pro-
visión de bienes y servicios públicos. Los instrumentos de política sectoriales 
—o verticales—, por su parte, tienen la finalidad de atender problemáticas 
específicas del sector o actividad en cuestión, de allí que sean políticas selec-
tivas y focalizadas.

El abordaje de las políticas de la carne, entonces, insume un trabajo que 
excede con creces el objetivo propuesto en esta investigación. El objetivo 
central de este capítulo es evidenciar el grado de capacidad institucional do-
méstica para adaptarse y responder a los mayores requerimientos inherentes 
al concepto de una salud y a sus corolarios en materia de regulación comer-
cial, aspectos referidos en el primer capítulo de este libro.

En concreto, el estudio del papel del Estado y de las políticas domés-
ticas aplicadas al complejo requiere, en primer lugar, atender al contexto 
macroeconómico en el que los actores operaron durante el período de es-
tudio, cuestión que será referida de manera somera en siguiente apartado. 
Asimismo, conlleva la tarea de identificar cambios y permanencias en lo que 
refiere a la provisión de bienes y servicios públicos de importancia para el 
funcionamiento del complejo —como el análisis de políticas horizontales en 
materia educativa o las referidas a infraestructura—, tarea que se abarca en 
esta investigación. Por último, requiere la identificación de políticas secto-
riales, algunas de las cuales también se relacionan con la provisión de bienes 
y servicios públicos específicos. Este último punto se abordará parcialmente 
en el último apartado, que trata sobre las principales políticas sectoriales 
promovidas para dar respuesta a los nuevos requerimientos que imponen las 
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mayores demandas de alimentación saludable e información transparente. De 
allí que se examinan las políticas sanitarias, de inocuidad y calidad de las car-
nes, así como ciertos arreglos institucionales específicos dirigidos a mejorar 
los sistemas de información y la comunicación entre eslabones y a promover 
una mayor articulación entre los actores.46 El análisis se efectúa a partir de 
fuentes secundarias y a entrevistas a informantes calificados.

El entorno macroeconómico

Hacia finales de la década del setenta se efectivizó la liberalización com-
pleta del mercado cambiario y de capitales, con lo que se profundizaron los 
cambios en la orientación de la política económica iniciada tras la aproba-
ción de la reforma monetaria y cambiaria de 1959. Durante la década del 
ochenta, y en la misma línea, se inició un proceso de apertura gradual, pero 
creciente, en materia de política comercial, acelerado durante los noventa. 
Desde entonces, los cambios en la política macroeconómica han sido me-
nos vertiginosos, se han mantenido las bases de un modelo de economía 
abierta, un único tipo de cambio para todas las transacciones y el com-
bate a la inflación como política prioritaria. Más allá de los lineamientos 
generales de política económica, durante el período de estudio, dos crisis 
severas supusieron modificaciones sustantivas en las medidas aplicadas. A 
continuación, se atiende a los principales acontecimientos que conforma-
ron el contexto macroeconómico durante las últimas cuatro décadas. En 
particular, se aportan algunas pinceladas sobre los principales lineamientos 
impartidos en materia cambiaria y monetaria; en el ámbito financiero y en 
las finanzas públicas; en materia comercial y de promoción de inversiones, 
y en las políticas destinadas al fomento de la innovación.

Un contexto macroeconómico inestable tras la crisis de 1982

El complejo de carne bovina que inicia la década del ochenta surge tras la 
reconversión productiva que sobrevino a la liberalización de los mercados 
agropecuarios referida en el capítulo 3. Las expectativas depositadas en la 
liberalización del mercado cárnico, sufrieron un fuerte revés, ante los des-
equilibrios económicos registrados tras la crisis de 1982. La liberalización de 
los precios de comercialización se había dado en un contexto de escasez de 
oferta de ganado a faena y de precios internacionales en alza, lo que devino 

46	 Se agradecen las sugerencias de Carlos Paolino sobre el análisis del ambiente institucion-
al y su síntesis orientadora acerca de las principales dimensiones de política pública rele-
vantes para el funcionamiento y la dinámica del complejo de carne vacuna. No obstante, 
y como ya fue explicitado, en este trabajo de investigación se abordan, parcialmente, solo 
algunas de las dimensiones sugeridas. 
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en un incremento abrupto de los precios de hacienda. El ingreso masivo de 
capitales y el auge del consumo privado que se originó tras la liberalización 
financiera trajeronconsigo un proceso de endeudamiento y una subvaluación 
del tipo de cambio que culminó en la macrodevaluación de 1982 (Bértola y 
Bittencourt, 2005). El desenlace es conocido: la insolvencia de las empresas 
ganaderas y la venta de las carteras incobrables al Banco Central. La deva-
luación impactó también a la if, en mayor medida en la industria dirigida a la 
exportación, cuyo pasivo llegó a representar más de tres cuartas partes de su 
activo (Paolino, 1990, p. 199).

Durante la segunda mitad de la década del ochenta, tras el retorno a la 
democracia, se puso el foco en las medidas necesarias para superar la crisis. 
El objetivo prioritario de la política económica fue el incremento de la pro-
ducción con énfasis en el mercado de exportación. Algunos equilibrios ma-
croeconómicos se restauraron, aunque manteniendo un elevado déficit fiscal. 
Durante esos años se produjo un aumento del pib y del salario real —volvió 
la negociación colectiva al ámbito privado—, y se atenuó, aunque con vai-
venes, el proceso inflacionario (Caetano, 2005). Sin embargo, en 1989, año 
electoral, el déficit público se agravó y volvieron las presiones inflacionarias 
(Bértola y Bittencourt, 2005).

El contexto macroeconómico inestable que se extendió hasta finales de 
la década del ochenta tuvo repercusiones en la producción y procesamiento 
de carne vacuna. La actividad ganadera, en particular la bovina, continuó 
estancada, y la industria cárnica, sumergida en un período de inestabilidad 
estructural, con dificultades de financiamiento propio y sujeta a fuertes osci-
laciones de provisión de la materia prima, que le imprimían una mayor fluc-
tuación al uso de su capacidad instalada y, por ende, a sus márgenes brutos.

La profundización de la liberalización del complejo cárnico  
y la crisis de 2002

A comienzos de la década del noventa se llevó a cabo un plan de estabiliza-
ción basado en una política de preanuncios del ritmo devaluatorio dentro 
de una banda de flotación del tipo de cambio. El Plan de Estabilización se 
implementó 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 evolución del poder de compra. La apreciación del tipo de cambio real 
conllevó una variación en los precios relativos: un encarecimiento de los bie-
nes no transables y una reducción de los precios de los bienes transables. Uno 
de los corolarios de tal desajuste fue la reducción de los márgenes de lucro 
de las actividades productivas orientadas a la exportación. No obstante, y 
al mismo tiempo, el programa de estabilización promovió un escenario más 
previsible y el abatimiento de la inflación acortó los márgenes de ganancia a 
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partir de la especulación de precios. Se crearon, así, indirectamente, incenti-
vos para aumentar la productividad vía adquisición de maquinaria e inversión 
en pasturas (López, 2004; Ordeix y Ferreira, 2001). Estos estímulos fueron 
reforzados por un paquete específico de medidas hacia el sector y por cam-
bios favorables en las negociaciones internacionales.

En efecto, la mejora de las expectativas de ganaderos e industriales vino 
de la mano de un conjunto de medidas implementadas durante la primera 
mitad de la década del noventa. Entre ellas, se destacan la desregulación de 
la exportación de ganado en pie, que significó un piso al precio de hacien-
da, equivalente a la paridad de exportación del ganado; la finalización del 
proceso de eliminación de las detracciones a las exportaciones de carne y 
ganado en pie, vigente desde 1982; la eliminación del stock regulador para el 
consumo en el período posterior a la zafra, que volvía más pronunciada la es-
tacionalidad de la oferta; la eliminación de la prohibición del uso del régimen 
de facón y de la exigencia del ciclo completo de frío para la exportación, y la 
modificación del régimen de asistencia financiera del brou al segmento ex-
portador de la industria cárnica, que significaba el mantenimiento de plantas 
insolventes (Ordeix y Ferreira, 2001).

A ese conjunto de políticas se le sumó la reforma tributaria para el sector 
agropecuario, que implicó la reducción de la presión fiscal sobre la tierra, 
la simplificación de la gestión y la ampliación de la base contributiva. La 
presión fiscal en la industria también disminuyó a partir de 1995 de la mano 
de una rebaja de aportes, así como del impuesto a las rentas de industria 
y comercio y del impuesto al patrimonio (López, 2004). El gasto público 
agropecuario, por su parte, se incrementó en términos reales. Mientras que 
en el trienio 1985-1987 representaba un 16,8 % del pib agropecuario, en el 
trienio 1999-2001 representó el 38,5 % (Sáder, 2003).

Por otro lado, la mejora en las expectativas de los actores del complejo 
de carne vacuna estuvo asociada a un contexto externo más amigable que el 
reinante en la década previa. Entre los factores que propiciaron un escenario 
más promisorio para la carne bovina uruguaya se destacan la reforma de la 
política agraria comunitaria de la cee en 1992, los logros obtenidos tras la 
Ronda Uruguay del gatt en 1994, la habilitación de la carne bovina urugua-
ya al circuito no aftósico en 1996 y la recuperación de los precios interna-
cionales de las materias primas y los alimentos entre 1994 y 1997 (López, 
2004; Mondelli, 2007). Estos acontecimientos se suscitaron en paralelo a la 
implementación de una política comercial que redobló la apuesta hacia una 
mayor apertura a través de la creación del Mercosur en 1991, y unilateral-
mente al mundo, vía una reducción de los gravámenes arancelarios y de las 
trabas paraarancelarias.

Distintos instrumentos de promoción de exportaciones e inversiones 
fueron promovidos durante la década del noventa. Siguiendo a Luis Bértola, 
Fernando Isabella y Carola Saavedra (2014), entre los instrumentos de 
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exportación se destacan el régimen transitorio de devolución de los tributos 
a las exportaciones aplicado a partir de 1994, que se sumó a la devolución 
de impuestos indirectos a los exportadores que estaba vigente desde 1964; 
el régimen de devolución del impuesto al valor agregado (iva) para las ex-
portaciones de bienes y servicios vigente desde 1996; el seguro de crédito 
a la exportación del Banco de Seguros del Estado que rigió entre 1978 y 
1983 y fue retomado en 1997, y el programa PromoExport del latu que 
llevaba a cabo acciones de promoción comercial en el exterior y que estuvo 
en funcionamiento entre 1994 y 2004. Entre los instrumentos relativos a 
la promoción de inversiones están el régimen de promoción de inversiones 
en maquinaria y equipos industriales mediante la exoneración de tasas de 
importación e impuestos, creado en 1993; la Ley n.o 16.906, de promoción 
y protección de las inversiones, aprobada en 1998, que otorga beneficios 
fiscales a las inversiones en territorio nacional y que declara en igualdad de 
condiciones tanto a inversores nacionales como extranjeros, y el Decreto 
n.o 59/998, bajo la Ley n.o 16.906, que exonera a los bienes inmuebles im-
portados destinados al ciclo productivo del iva y del impuesto específico 
interno. Es de notar que el proceso de ied en la if se originó durante esos 
años, acobijada por estos incentivos.

En lo que refiere a las políticas de promoción de innovación, se crearon 
programas tendientes a fortalecer las capacidades científicas y tecnológicas, 
financiados, en gran medida, por el Banco Interamericano de Desarrollo 
(bid). En 1990 se creó el Consejo Nacional de Investigación Científica y 
Tecnológica (Conicyt), en la órbita del Ministerio de Educación y Cultura, 
con el fin de impulsar la investigación y la capacitación de recursos humanos 
en materia científica-tecnológica. En 1991 se creó el Financiamiento para 
la Innovación Tecnológica, diseñado para promover las actividades de inno-
vación tecnológica de las empresas productivas, sustituido en 2001 por el 
Programa de Desarrollo Tecnológico. Este último fue implementado a través 
del segundo programa Conicyt-bid y abarcó tres subprogramas: apoyo a la 
innovación y mejora de la competitividad de las empresas —con foco en las 
pequeñas y medianas empresas—; desarrollo y aplicación de ciencia y tecno-
logía, y el fortalecimiento institucional del Sistema Nacional de Innovación 
(Bértola et al., 2014). El programa se mantuvo activo hasta 2007 y fue el 
antecedente directo de la anii.

Por otro lado, varias entidades públicas no estatales fueron creadas —o 
reforzadas— durante la década del noventa, con el fin de cumplir funciones 
que antes pertenecían a la órbita estatal. Muchas de ellas tenían una mar-
cada orientación específica hacia actividades de investigación e innovación. 
En particular, y en lo que refiere al complejo de carne bovina, se destaca la 
creación del inia, constituido como persona jurídica de derecho público no 
estatal en 1989. Su contribución al proceso tecnológico de la agropecua-
ria, como su nombre lo indica, se asienta en su función como instituto de 
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investigación. Durante la segunda mitad de la década del noventa, el inia 
tuvo un papel activo en el estudio y la experimentación de nuevas tecnolo-
gías para el sistema de clasificación y tipificación del ganado, y fue uno de 
los promotores de la producción de carne orgánica. Si bien esta última fue 
iniciativa privada, contó con el apoyo del inia y del inac, en el marco del 
Proyecto Piloto para el Aumento de la Ganadería del mgap. En la órbita 
del inia, además, se instituyó por ley el Fondo de Promoción de Tecnología 
Agropecuaria (fpta), con el fin de financiar proyectos específicos no previs-
tos en los planes generales del instituto. A través del fpta, y en convenio con 
el Royal Agricultural College de Gran Bretaña, el inia dedicó estudios a la 
mejora en la competitividad de la cadena cárnica. Desde entonces, dicho or-
ganismo ha pasado a ocupar un papel protagónico en el estudio de estrategias 
para diferenciar y agregar valor a los productos cárnicos.

El inac, por su parte, desde sus orígenes, cumplió la función de contra-
lor, tanto de la calidad como del cumplimiento de requerimientos técnicos de 
los productos cárnicos. A inicios de la primera década del siglo xxi, el inac 
comenzó a reforzar sus actividades en materia de acceso a mercados con un 
papel protagónico en la promoción de carne uruguaya en el mercado inter-
nacional (López, 2004). Otro organismo relevante, creado en 1996, fue el 
Instituto Plan Agropecuario, figura pública no estatal, al que se le encomen-
dó la función de extensión y la transferencia de tecnología y capacitación re-
lacionada con la producción agropecuaria. Cabe destacar, asimismo, el papel 
del latu, persona pública no estatal creada en 1965. Si bien este organismo, 
desde sus orígenes, tuvo un fuerte sesgo de apoyo hacia el sector industrial, 
a inicios de la década del noventa incursionó en la investigación sobre tec-
nologías de feedlot y fue el promotor, junto al sector privado, del sistema de 
engorde intensivo en Uruguay.

Por último, el proceso de innovación tecnológica desarrollado durante 
los ochenta y comienzos de los noventa, que posibilitó la erradicación de la 
aftosa y devino en la obtención del estatus de país libre de aftosa sin vacuna-
ción, por parte de la oie, en 1996, fue de gran relevancia para el complejo de 
carne vacuna en materia de innovación. Como se profundizará más adelante, 
el Estado fue un actor clave en dicho proceso, dada su participación en los 
planes regionales de combate contra la aftosa, vía el establecimiento de la 
legislación correspondiente, en su actuación como contralor de las vacunas 
y de la vacunación contra la fiebre aftosa y en la implementación del sistema 
de información y vigilancia epidemiológica.

El acceso de la carne vacuna uruguaya al mercado no aftósico se dio en el 
marco de la profundización de la apertura comercial y de las políticas de pro-
moción de exportaciones e inversiones ya descritas. En paralelo, no obstante, 
se produjo una pérdida de competitividad de las exportaciones como resulta-
do de la apreciación cambiaria que sobrevino al Plan de Estabilización. Hacia 
finales de la década del noventa, y tras el abandono del Plan Real en Brasil, se 
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redujo en gran medida la competitividad de Uruguay, las exportaciones hacia 
Argentina y Chile disminuyeron y se produjo un redireccionamiento de las 
exportaciones regionales a los mercados no aftósicos de América del Norte y 
del sudeste asiático. El acceso a mercados del circuito no aftósico, por tanto, 
actuó como amortiguador de los efectos de la pérdida de competitividad res-
pecto 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 económicos latentes.

Uno de los grandes desequilibrios respondía al déficit en cuenta corrien-
te. Este, en ascenso desde inicios de los noventa, superó los ingresos de ca-
pital y devino en pérdida de las reservas internacionales. Por otro lado, los 
niveles de endeudamiento habían escalado de la mano de la libre movilidad 
del capital financiero. Los flujos de capital se habían vuelto imprescindibles 
para el financiamiento del déficit de cuenta corriente y de la expansión del 
consumo público y privado (López, 2004). La capacidad de compra en dóla-
res se había multiplicado por seis entre 1987 y 1997 (Bértola y Bittencourt, 
2005, p. 313). Hacia inicios del siglo xxi, los acontecimientos registrados 
dos décadas antes volvían a presentarse y auguraban lo que sería la segunda 
gran crisis económica durante el período de estudio. Los niveles crecientes 
en las tasas de interés y la presunta incapacidad de pago de los préstamos 
contraídos fueron los detonantes últimos 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 macrodeva-
luación de mediados de 2002. Al igual que lo ocurrido tras la crisis de 1982, 
la política económica adoptada a partir de entonces se plegó a las nuevas 
condiciones pautadas para obtener el crédito del fmi y se focalizó en la re-
composición de los desajustes que sobrevinieron a la crisis, en especial en la 
asistencia a los bancos.

La economía uruguaya inauguraba el siglo xxi con varios frentes des-
ajustados: caída del pib per cápita, incremento del desempleo, disminución 
del salario real, mayores niveles inflacionarios, aumento de la relación entre la 
deuda pública y el pib, caída de las exportaciones, retracción de la industria 
manufacturera, profundización del endeudamiento agropecuario y crisis del 
sistema financiero (Caetano, 2005). Como se mencionó, en lo que refiere al 
complejo cárnico en particular, al clima adverso que propiciaron la devalua-
ción brasileña y la recesión argentina se le sumó el rebrote aftósico en 2001. 
Estos acontecimientos, además, se sucedieron en un contexto de caída del 
precio internacional de materias primas entre 1998 y 2001. La incapacidad 
de pago del sector agropecuario, cuyo nivel de endeudamiento representaba 
un 105 % del pib agropecuario en 1999 (López, 2004, p. 57) vino precedida 
de un proceso de refinanciación de deuda, a tasas y plazos preferenciales que 
incluyeron quitas. En medio de la crisis financiera, se redujo el crédito del 
brou y la banca privada se retiró como agente financiador. La devaluación de 
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2002 implicó la recuperación de la competitividad vía precio del complejo 
cárnico, pero lo hizo en el contexto descrito de crisis fiscal y endeudamiento 
externo, lo que obstaculizó vías alternativas de financiamiento. La restricción 
crediticia contrastó con el contexto internacional favorable que comenzó a 
augurarse a partir de 2003 por el aumento de los precios internacionales de 
la materia prima y por la reapertura del mercado no aftósico.

Por otro lado, y siguiendo a López (2004), la devaluación conllevó una 
significativa caída de los precios en dólares de los insumos nacionales no 
transables, como la mano de obra, y también una reducción de los precios de 
otros insumos, entre ellos el forraje, la sanidad animal, los vehículos y la ma-
quinaria. La autora sostiene que, si bien la disminución de los costos de pro-
ducción redundó en un aumento de la rentabilidad de las empresas y estimuló 
un mayor nivel de producción y exportación. La contracara de esta mejora 
de competitividad espuria fue la pérdida de señales orientadas a la calidad 
del producto. Mientras que la devaluación mejoró la competitividad-precio, 
alejó la posibilidad de consolidar un proceso de cambio que deviniera en me-
joras de la competitividad estructural con base en aumentos de productivi-
dad vía progreso técnico. En lo que hace al relacionamiento entre los actores 
del complejo, López (2004) sostiene que los mejores precios obtenidos en 
el mercado spot tuvieron, en contrapartida, la pérdida de incentivos de los 
ganaderos hacia una mayor expansión de mecanismos de comercialización 
del ganado a faena que incluyeran premios a partir de atributos de calidad 
mediante contratos o acuerdos con los industriales.

El complejo cárnico en un contexto  
de estabilidad macroeconómica

La recuperación de la crisis fue más rápida que la registrada en 1982. La 
economía retomó su crecimiento a finales de 2003, en un contexto externo 
favorable. Las exportaciones agroindustriales lideraron el crecimiento, dado 
el aumento de los precios internacionales de las materias primas y los alimen-
tos a partir de 2003. Desde entonces, los precios se incrementaron al influjo 
de la expansión de la demanda de productos primarios de los países emergen-
tes, en especial de China e India. Durante la crisis financiera internacional 
de 2008-2009, la tendencia se revirtió, pero volvió a retomarse en 2010. A 
finales del período de estudio, no obstante, el incremento de precios volvió a 
desacelerarse (Mordecki, García, Leiva, Miranda y Rodríguez, 2015).

Una mirada general al período que sobrevino a la recuperación de la cri-
sis de 2002 en Uruguay da cuenta de un proceso de crecimiento económico 
sostenido, así como de importantes logros en el plano social. La tasa media 
acumulativa anual del pib fue del 5 % entre 2003 y 2015 (Mordecki et al., 
2015, p. 12). Por otro lado, la tasa de empleo y el salario real aumentaron en 
el marco de la reinstalación de los consejos de salarios en 2005. Las mejoras 
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en el ámbito laboral y las políticas sociales implementadas entre 2005 y 
2015 explican en gran medida la reducción de la pobreza y, en menor grado, 
de la desigualdad.

Poniendo el foco en la política económica que siguió a la crisis de 2002, 
durante 2003 y 2004, en materia cambiaria continuó el régimen de flotación 
del tipo de cambio. Dada la estabilidad del peso frente al dólar se logró una 
reducción de la tasa inflacionaria. La política monetaria fue hacia un régi-
men de objetivos de inflación. A la política monetaria y cambiara aplicadas 
durante esos años se le sumó el mantenimiento de una política fiscal muy 
restrictiva. La contracción del gasto público fue viabilizada por la reducción 
de salarios y pasividades, así como por una caída de la inversión. En lo que 
refiere a la deuda pública, el gobierno instrumentó una refinanciación volun-
taria de los vencimientos con el fin de obtener una postergación de los pagos 
de capital. Esta política resultó exitosa y contribuyó a la caída 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 expandió de nuevo el crédito bancario y se redujeron 
los encajes y las tasas de interés sobre los créditos en moneda nacional 
del brou, medida que fue imitada por otros bancos privados (Mordecki 
et al., 2015). Asimismo, y de acuerdo con López (2004), nuevas formas de 
financiamiento no bancario, de importancia para el complejo cárnico, fue-
ron promovidas, tanto desde el ámbito público como del privado. Algunas 
de ellas fueron la Ley de Fideicomisos, aprobada en octubre del 2003; 
la financiación de proyectos destinados a la generación de instrumentos 
financieros novedosos a cargo del Programa de Servicios Agropecuarios 
del mgap, y el programa de financiamiento de pasturas, dirigido a peque-
ños establecimientos ganaderos, impulsado por el frigorífico pul y las 
Cooperativas Agrarias Federadas.

Por otro lado, una serie de medidas de política específicas hacia la reac-
tivación económica fueron implementadas durante 2003 y 2004. Se destacan 
la reducción de los aportes patronales a la seguridad social para los puestos de 
trabajo creados a partir de abril de 2003 y un conjunto de medidas relativas 
a la política de promoción de inversiones. Algunas de ellas son la aprobación 
de un régimen de ventanilla única para agilizar los trámites de solicitud de 
amparo a los beneficios de la Ley n.o 16.906; la reducción de las tasas del 
impuesto a los activos de las empresas bancarias para los créditos del ex-
terior; la ampliación a tres ejercicios económicos de la exoneración parcial 
del impuesto a la renta a los proyectos promovidos al amparo de la Ley de 
Inversiones; la prórroga del plazo para ejecutar la inversión correspondiente 
a los proyectos promovidos, y el otorgamiento de los beneficios promocio-
nales a las adquisiciones de materiales y equipos usados, adquiridos en plaza 
(Mordecki et al., 2015).
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El nuevo impulso que tomó la política de promoción de inversiones se 
aunó a la recuperación del acceso al circuito no aftósico y a un contexto de 
precios internacionales en alza. Estos factores hicieron del sector cárnico 
uno de los segmentos atractivos para la recepción de ied. No por casualidad, 
dos firmas extranjeras —una estadounidense y una brasileña— desembarca-
ron en la industria cárnica uruguaya durante 2004 y adquirieron dos de las 
plantas frigoríficas de mayor importancia. Como se verá a continuación, la 
priorización de las políticas de fomento y el estímulo a la ied se mantuvieron 
durante la última década de estudio.

El gobierno que asumió a inicios de 2005 se comprometió a continuar 
velando por la estabilidad macroeconómica. Al igual que lo había hecho el 
gobierno saliente, el compromiso del entrante quedó plasmado en la última 
revisión del acuerdo establecido con el fmi en junio de 2005. Los compro-
misos asumidos abarcaron el mantenimiento de una estricta disciplina fiscal, 
un aumento gradual del superávit primario, una reducción sostenida de la 
inflación, un incremento sustantivo de los niveles de inversión, una reducción 
de la deuda pública con respecto al pib y la implementación de un ambicioso 
programa de reformas estructurales para atender la emergencia social resul-
tante de los años de crisis. En efecto, y si bien la senda del crecimiento se 
había retomado en 2003, los fuertes desequilibrios presentes en la sociedad 
de entonces constituían una muestra de las secuelas de la crisis que había 
dejado al 50 % de los hogares por debajo de la línea de pobreza y a un 25 % 
de hogares en condición de indigencia (Mordecki et al., 2015, p. 29). En 
ese marco, uno de los ejes centrales de la política económica aplicada por el 
gobierno fue la recomposición de las bases sociales.

Entre 2005 y 2015 los principales lineamientos en el manejo de la po-
lítica cambiaria y monetaria se mantuvieron relativamente incambiados res-
pecto a lo aplicado durante 2003 y 2004. El compromiso de estabilidad de 
precios continuó siendo el principal objetivo de la política monetaria y se si-
guió aplicando un esquema de metas inflacionarias, con lo que se mantuvo el 
régimen de tipo de cambio flexible. De acuerdo con 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 inflación. Los autores señalan 
que la intervención de los bancos centrales en el mercado cambiario fue una 
característica presente en la mayoría de los países emergentes, en especial du-
rante los últimos años del período de estudio, explicado por la necesidad de 
suavizar los vaivenes del dólar como resultado del ingreso de capitales prove-
nientes de las economías desarrolladas, tanto en forma de inversión extranjera 
directa como en actividades especulativas. El flujo de capitales hacia las eco-
nomías emergentes fue estimulado por las bajas tasas de interés en los países 
desarrollados, derivadas de políticas monetarias expansivas, en especial tras 
la crisis internacional de 2008-2009, y por las altas tasas de interés en los 
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países emergentes, resultantes de políticas monetarias contractivas aplicadas 
para contrarrestar las presiones inflacionarias.

En Uruguay, el ingreso de capitales del exterior se dio en paralelo al 
mantenimiento de una política activa hacia la captación de ied. El régimen 
previsto por la Ley n.o 16.906 de 1998 fue modificado por los decretos 
n.o 455/007 (de 2007) y 002/012 (de 2012). Las modificaciones introdu-
cidas se dirigieron, por un lado, a mejorar la gestión del instrumento a través 
de la creación de la Unidad de Apoyo al Sector Privado y, por otro lado, a 
direccionar los estímulos hacia el tipo de inversión objetivo. Paolino et al. 
(2014) sostienen que la política de promoción de inversiones fue clave en 
sectores como el agroindustrial. Sobre la base de datos de la Comisión de 
Aplicación de la Ley de Inversiones, los autores dan cuenta que un 40 % 
del total de inversiones promovidas al amparo de dicha ley, equivalente a 
US$ 6020 millones entre 2008 y 2012, respondió a inversiones en los secto-
res intensivos en recursos naturales, como el agropecuario, el agroindustrial, 
la madera y papel y los proyectos de logística asociados a dichas produccio-
nes (2014, p. 52). Según estimaciones propias, a partir de datos provenientes 
de la comisión, la if hizo uso de ese instrumento todos los años; sus inver-
siones promediaron el 2,4 % del total de inversiones aprobadas entre 2005 y 
2020. En algunos años esa cifra fue bastante más significativa, el máximo se 
dio en 2008 cuando la inversión promovida significó el 16 % de la inversión 
total, equivalente a US$ 167 millones. Como ya fue referido, el ingreso de 
capitales extranjeros al sector se enmarca en un contexto regional y global 
de fuerte expansión de las et, en especial de las grandes firmas de procesa-
miento de la carne. Desde el ámbito de las políticas domésticas, las medidas 
destinadas a la promoción de la ied constituyen un factor explicativo de su 
arribo en Uruguay. Asimismo, es probable que las políticas tendientes a darle 
marco a la estabilidad macroeconómica del país, aplicadas desde la salida de 
la crisis de 2002, hayan actuado como otro factor de atracción de las ied. Es 
pertinente destacar, en ese sentido, la política aplicada en materia de endeu-
damiento entre 2005 y 2015.

Los esfuerzos en materia de endeudamiento se centraron en la reestructu-
ración de la deuda mediante la postergación de los vencimientos de corto plazo, 
la ampliación de la participación de los tenedores privados en detrimento del 
peso de los organismos internacionales y su pesificación. En 2013, Uruguay 
recuperó el grado inversor otorgado por las certificadoras de riesgo a nivel in-
ternacional que había perdido en 2002. La reestructuración de la deuda fue un 
ingrediente que aportó al buen manejo de las finanzas públicas, puesto que se 
sumó a la optimización de los ingresos públicos vía reforma fiscal y mejora de 
la eficiencia de la recaudación. En un contexto de altos niveles de crecimiento 
de la economía, redundo en bajos niveles de déficit fiscal. El resultado fiscal, 
no obstante, se deterioró hacia finales del período de estudio, en un contexto 
internacional menos promisorio (Mordecki et al., 2015).
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En lo que refiere a las políticas de innovación, la novedad fue la creación 
de una estructura institucional destinada a abordar el diseño y la ejecución de 
políticas nacionales de ciencia, tecnología e innovación (cti). El ícono mayor 
fue la creación de la anii en 2006. Creada por ley, la anii se originó como 
persona pública no estatal, con el objetivo de ser el brazo operativo de las 
políticas públicas de cti, respondiendo a los lineamientos políticos y estraté-
gicos desplegados por el Gabinete Ministerial de la Innovación (gmi), creado 
en 2005. A partir de entonces, el Conicyt pasó a ser un órgano de consul-
ta y asesoramiento. De este nuevo andamiaje institucional resultó el primer 
Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación, elaborado 
en 2007 y aprobado por decreto en 2010 (Bértola et al., 2014). Si bien la 
tríada —diseño, asesoramiento y ejecución— no ha estado exenta de cues-
tionamientos en cuanto a su claridad y al solapamiento en los roles asignados, 
constituye un hito relevante en materia de políticas nacionales referidas a cti. 
Desde entonces, las entidades públicas no estatales consolidadas en la década 
del noventa quedaron insertas en esa estructura institucional más integrada 
y operaron en función de las prioridades estratégicas definidas por el Estado 
a través de los nuevos gabinetes ministeriales (el Gabinete Productivo, el de 
Bioseguridad y el gmi) (Paolino, 2013). 

En ese marco, el gmi identificó sectores prioritarios para la promoción 
de la investigación, el desarrollo tecnológico y la innovación. Las cadenas 
agroindustriales estuvieron comprendidas dentro de las áreas priorizadas, en-
tre ellas, la cadena de carne vacuna. El equipo operativo del gabinete selec-
cionó a consultores especializados y encomendó un diagnóstico y propuestas 
de instrumentos para promover la innovación en dichas áreas. La relevancia 
de tales estudios radica no solo en la identificación de fortalezas y debilidades 
en materia de cti, sino también en el enfoque adoptado, que atiende a los de-
safíos en materia de innovación de las cadenas como unidades y no restringe 
el análisis a las limitaciones propias de sus fases. Parecería ser que la visión 
de cadena (o complejo) ha ido ganado terreno en el ámbito de las políticas 
públicas. En lo que refiere a la carne vacuna, es probable que la mayor visión 
de conjunto esté asociada al cumplimiento de los nuevos requerimientos en 
materia de calidad y control técnico a lo largo de la cadena, imprescindibles 
para la mejora de la inserción internacional.

En ese sentido, durante las últimas décadas, se ha ido consolidando una 
estructura institucional en torno al estudio, el control y la evaluación de polí-
ticas de calidad del complejo cárnico. Tanto el inac como el inia, atendiendo 
a sus diversas funciones, han adquirido papeles protagónicos en la materia. 
Como se trató en el capítulo 5, ambos organismos son los encargados de 
las auditorías de calidad de la carne vacuna implementadas desde el 2003. 
El inac, además, asumió un papel central como asesor del Poder Ejecutivo 
en materia de negociaciones comerciales internacionales, como coordinador 
de eventos de promoción en el exterior y a través de su participación en 
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congresos internacionales de la carne. El latu también cobró mayor relevan-
cia, en su papel de proveedor de servicios analíticos para las cadenas agroin-
dustriales. Los sistemas de gestión de calidad, la certificación y las medidas 
referentes al cuidado ambiental son competencia del latu.

Pasando raya, y siguiendo a Paolino (2014), el esquema general de po-
líticas macroeconómicas implementado entre 2005 y 2015 proporcionó un 
escenario más estable y predecible para los actores insertos en las cadenas 
agroindustriales, lo cual facilitó el proceso de toma de decisiones. El autor 
sostiene que la evolución del tipo de cambio real, en caída entre 2004 y 
2014, estuvo en correspondencia con sus fundamentos y se originó 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 reducción de los compromisos de endeudamiento durante todo el 
período. Mondelli (2011) comparte estas apreciaciones y sostiene que la 
mayor estabilidad macroeconómica que sobrevino a la recuperación de la 
crisis de 2002 se aunó a un escenario favorable de precios internacionales y 
de acceso a mercados y propició las condiciones para el diseño 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 incor-
poración tecnológica y los programas de agregado de valor a lo largo de la 
cadena, que han partido, a su vez, de relaciones contractuales más estables 
entre los actores del complejo.

Las políticas sanitarias: del combate a la fiebre aftosa  
a la búsqueda de un sistema nacional de salud animal

Las medidas de agosto de 1978 significaron un giro radical en la política eco-
nómica del complejo cárnico. Una de las medidas adoptadas por el Decreto 
n.o 459/978 fue la libre instalación de plantas de faena e industrialización de 
la carne, en cumplimiento con requisitos en materia sanitaria y tecnológica. La 
habilitación de las plantas y el control de los requerimientos higiénico-sani-
tarios fueron encomendados al mgap, organismo rector en materia de sanidad 
animal y vegetal desde principios del siglo xx. Los establecimientos habili-
tados fueron inscriptos en el Registro Nacional de Plantas de Faena, creado 
en la órbita del ministerio. Una vez habilitadas, las plantas quedaban sujetas 
a la Inspección Veterinaria Oficial, perteneciente a la Dirección General de 
Servicios Ganaderos (dgsg) del mgap, y a las Normas Técnicas dictadas por la 
División Industria Animal (dia) de la dgsg. Mediante el Decreto n.o 713/980 
se establecieron, asimismo, las condiciones higiénico-sanitarias requeridas 
para obtener la habilitación de exportación.

Las regulaciones en materia sanitaria, por tanto, fueron centralizadas 
en el mgap, y en lo que al complejo cárnico atañe, dichas funciones fueron 
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delegadas a la dgsg. La estructura organizacional de la dgsg pasó a es-
tar integrada por tres divisiones: Sanidad Animal, la dia, y Laboratorios 
Veterinarios (Dilave). Desde entonces, la estructura se ha mantenido. La 
División de Sanidad Animal se encarga del monitoreo y la supervisión sa-
nitaria de la fase primaria, la dia es responsable de la inspección de los 
establecimientos de la fase industrial y la Dilave es la encargada del con-
trol sanitario y del control de calidad y audita, a su vez, a los laboratorios 
privados. Esta última cumple tres funciones específicas: el diagnóstico, la 
prevención y el control de las enfermedades sanitarias; la seguridad ali-
mentaria de los productos de origen animal, y el control de calidad de los 
medicamentos veterinarios (Bervejillo, 2015).

Si bien la estructura organizacional en lo que refiere al control higiéni-
co-sanitario se mantuvo, la regulación sobre las condiciones higiénico-sani-
tarias y tecnológicas de los establecimientos industriales para la exportación 
fue modificada hacia finales del período de estudio. En 2013 se aprobó el 
Decreto n.o 199/013, en el entendido de que «las exigencias cada vez mayo-
res de los mercados de exportación y las nuevas reglamentaciones interna-
cionales, acordes con los avances tecnológicos, requieren una adecuación de 
la normativa vigente en materia de exportación de dichos productos». Desde 
entonces, los establecimientos interesados en la exportación deben contar 
con la habilitación higiénico-sanitaria y tecnológica de la dia, cumplir con 
los requisitos para la producción destinada al mercado interno y poseer los 
requerimientos especificados a continuación: 1) corrales de espera; 2) un 
sistema mecánico automatizado para transportar las carcasas por el riel y 
las vísceras en playa de faena; 3) vestuarios separados para los funcionarios 
que trabajen en ciertas áreas especificadas; 4) sectores de descanso para el 
personal; 5) una circulación separada entre productos sin refrigerar y pro-
ductos refrigerados; 6) un sistema centralizado de registros de temperatura 
de cámaras, túneles y depósitos; 7) un sistema de refrigeración de menuden-
cias independientes para las vísceras rojas y para las verdes, así como locales 
separados para el empaque primario, y 8) un plan de análisis de peligros y 
puntos críticos de control (haccp) o algún sistema equivalente. A los estable-
cimientos ya habilitados para la exportación se les dio un plazo de cinco años 
para cumplir con las disposiciones que implicaran cambios estructurales y 
un plazo de seis meses para la implementación de sistemas como el haccp y 
planes de manejo de residuos.

La importancia asignada a la sanidad animal ha sido un denominador 
común de las políticas públicas dirigidas a la industria agropecuaria durante 
el período de estudio. Mayid Sáder (2003) analiza el gasto público agrope-
cuario para el período 1985-2001 y encuentra que una parte significativa 
fue destinada a la política sanitaria, que llegó a representar más del 20 % de 
presupuesto asignado entre 1985 y 1995. Según el autor, hasta mediados del 
noventa, entre los distintos componentes del gasto en fomento productivo, 
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se priorizaron el patrimonio sanitario y el perfeccionamiento y desarrollo 
de mercados. A partir de entonces, adquirió relevancia el fomento forestal. 
Durante esos años, las campañas fitosanitarias y la participación en foros in-
ternacionales, como en la oie y en el Centro Panamericano de la Fiebre Aftosa 
(Panaftosa), conformaron la estrategia central para la mejora del posiciona-
miento de los alimentos uruguayos en el exterior. Entre las acciones de mayor 
relevancia para el complejo de carne bovina se destacan la lucha contra la fie-
bre 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 
campañas de erradicación de la tuberculosis y la brucelosis.

La fiebre aftosa ha sido considerada una de las enfermedades más impor-
tantes en materia de sanidad animal. De hecho, fue la primera enfermedad 
para la cual la oie, a partir de 1994, estableció una lista oficial de países y 
zonas reconocidas libres con o sin vacunación. Su importancia se asienta en 
el alto grado de contagio y morbilidad del ganado y en los consiguientes im-
pactos económicos que ello acarrea. La fiebre aftosa ha estado presente en el 
continente sudamericano durante décadas. En Uruguay, el combate a dicha 
enfermedad tiene más de un siglo. Algunos acontecimientos ocurridos du-
rante el período de estudio constituyen importantes hitos en lo que refiere al 
manejo y a la evolución de la enfermedad y explican la obtención del estatus 
de país libre de aftosa sin vacunación otorgado por la oie en 1996. Siguiendo 
a Leticia Mederos (2014), se destacan: 

1.	 El comienzo de la producción industrial de la nueva vacuna con 
adyuvante oleoso en 1984, a cargo de los Laboratorios Santa Elena-
ubca, tras un largo proceso de investigación de laboratorio y de 
campo iniciado a finales de la década del sesenta y desarrollado por 
el Panaftosa en colaboración con varios países de la región, entre 
ellos Uruguay.

2.	 La elaboración de un mapeo espacial de la enfermedad en términos 
epidemiológicos hacia finales de la década del ochenta, resultado de 
las acciones provenientes de la Dirección de Lucha contra la Fiebre 
Aftosa, creada en 1961 en la órbita del mgap.

3.	 La formalización de la integración regional en 1987, a través de la 
aprobación de un convenio para el control y la erradicación de la 
fiebre aftosa en la Cuenca del Plata, firmado entre Argentina, Brasil, 
Uruguay y el Panaftosa.

4.	 La aprobación de la Ley n.o 16.082 de 1989 y la consecuente de-
claración de interés nacional al control y erradicación de la fiebre 
aftosa, que implicó que la vacunación pasara a ser obligatoria. La 
primera ley específica sobre fiebre aftosa había sido aprobada en 
1961 con el cometido de declarar obligatoria la lucha contra esa 
enfermedad.
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5.	 La incorporación de las tic al sistema de información y vigilancia 
de sanidad animal, en primer lugar, a través de la introducción de 
computadoras para el registro de los datos y, luego, de la utilización 
de celulares y del sistema de posicionamiento global (gps).

La campaña de erradicación de la aftosa contó con financiamiento del 
Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento (bird), vía el Programa 
de Sanidad Animal (ur‑0016), implementado entre 1989 y 1997. Una vez 
erradicada la enfermedad, en 1994 se dio el cese de la vacunación y se prohi-
bió la tenencia del virus vivo o inactivo por particulares (incluso en laborato-
rios). Desde entonces, se inhabilitó la investigación sobre la fiebre aftosa, así 
como la elaboración de vacunas antiaftosa en Uruguay, y se contrató al labo-
ratorio del Panaftosa para la provisión de una reserva de vacunas. Este hecho 
dio lugar a numerosos cuestionamientos desde el ámbito académico y fue 
sujeto de controversias también entre el personal técnico (Arocena y Sutz, 
2000; Berretta et al., 2005; Mederos, 2014). De acuerdo a Nora Berretta 
et al. (2005), tras el cese de vacunación, el foco de las políticas públicas en 
materia sanitaria se trasladó hacia el diseño de instrumentos de control y pre-
vención, con el objetivo de mantener la condición de país libre de aftosa sin 
vacunación. A tales efectos, se crearon el Sistema de Barreras Sanitarias, para 
controlar los pasos de frontera terrestre, puertos y aeropuertos, y el Sistema 
Nacional de Emergencia Sanitaria, ante la eventualidad de la reaparición de 
la enfermedad. En este contexto, los ganaderos pasaron a situarse en la pri-
mera línea de control sanitario, en tanto se les asignó la responsabilidad de 
comunicar cualquier sospecha de la aparición del virus. Asimismo, se creó 
una estructura organizacional de carácter local para el seguimiento regular, 
así como comités regionales para el manejo de emergencias. Con marchas y 
contramarchas, el andamiaje institucional creado a mediados de los noventa 
se puso en acción cinco años después.

En efecto, en octubre del 2000 se constató un brote de fiebre aftosa en 
Artigas y se confirmó que el virus era procedente de Brasil, lo que condujo 
a aplicar el rifle sanitario dentro de una zona focal, así como a dar aviso a los 
países de la región y a suspender la certificación de exportaciones. En mar-
zo del siguiente año, Argentina comunicó la presencia de aftosa en Buenos 
Aires y Entre Ríos, lo que llevó, una vez más, a la aplicación del rifle sanitario 
por parte de Uruguay en la frontera con Argentina. Ante la extensión de la 
epidemia, a finales de abril del 2001 se pasó a la estrategia de vacunación 
masiva. Al igual que Uruguay, en aras de obtener la certificación de país 
libre de aftosa sin vacunación, Argentina, Paraguay, Rio Grande do Sul y 
Santa Catarina habían desactivado la vacunación contra la aftosa en abril de 
1999 (Berretta et al., 2005). Esta medida se había adoptado a sabiendas de 
la cercanía con zonas endémicas como Bolivia y a la presencia de una débil, 
si no ausente, coordinación regional en la materia. Respecto a este último 
punto, José Bervejillo y Lovell Jarvis (2005) señalan que, si bien el Panaftosa 
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auditaba el estatus sanitario de los países de la región, los resultados se remi-
tían a documentos de utilidad para los propios gobiernos auditados, pero no 
se generaban instancias de circulación de la información entre los países de la 
región. Tanto Bervejillo y Jarvis (2005) como Berretta et al. (2005) señalan 
que la ausencia de una perspectiva regional y de una estrategia unificada en 
el combate de la fiebre aftosa derivó, en gran medida, en la profundidad de la 
crisis y en las pérdidas económicas resultantes.

Entre 1999 y 2007, como parte del Subprograma de Sanidad Animal y 
Protección de alimentos (1131/oc-ur), financiado por el bird, se promovió 
la modernización de la dgsg. En ese marco, se impulsó el fortalecimiento del 
control de fronteras, se implementaron mejoras en los servicios de laboratorio 
y se creó un sistema de vigilancia epidemiológica con el fin de mantener a 
Uruguay libre de las enfermedades certificadas por la oie. Parte de los fon-
dos asignados para el programa, no obstante, fue redireccionada a atender 
la emergencia originada tras el rebrote de aftosa en 2001. A tales efectos 
se creó el Proyecto de Asistencia de Emergencia para la Erradicación de la 
Fiebre Aftosa (paefa). A inicios de 2003, Uruguay volvió a tener acceso al 
circuito no aftósico, aunque no a todos los mercados, y lo hizo bajo el estatus 
de país libre de aftosa con vacunación.

La importancia atribuida al componente sanitario por las políticas pú-
blicas no mermó una vez que se retomó la exportación a los países del circuito 
no aftósico. En 2004 se creó el Sistema de Información en Salud Animal 
(sisa), a cargo de la dgsg, con el objetivo principal de integrar y centralizar la 
información sanitaria animal del país. Asimismo, desde 2007 se puso en mar-
cha un programa regional de erradicación de la fiebre aftosa que contó con la 
cooperación técnica del bird y fue financiado por el Fondo de Convergencia 
Estructural de los países del Mercosur.47 Desde 2003, el estatus otorgado 
por la oie a Uruguay en materia de fiebre aftosa no se ha modificado, y hoy 
se accede a todos los mercados. Siguiendo a Bervejillo (2015), la política 
sanitaria en materia de fiebre aftosa está financiada, hoy en día, por los pagos 
de ganaderos (por animal faenado y por litro de leche vendida). En caso de no 
cubrir lo necesario, el Gobierno financia la diferencia. Los animales menores 
a dos años se vacunan dos veces al año y, el resto, una vez al año. Las vacunas 
son distribuidas, pero no producidas, por la Dilave, dado lo ya mencionado 
sobre la resolución adoptada a mediados de los noventa.

Además de la fiebre aftosa, las políticas sanitarias se han focalizado en 
otras enfermedades que afectan a los animales, como la brucelosis y la eeb. 
La vacunación obligatoria de la brucelosis se aplicó entre 1964 y 1996, y 
en 2003, se creó el Fondo para el Control de la Brucelosis, destinado a 

47	 El Fondo de Convergencia Estructural se constituyó en 2005 con el objetivo de contar 
con un fondo para financiar proyectos que promovieran la convergencia estructural, la 
competitividad, la cohesión social, mejoras en el funcionamiento de la estructura institu-
cional y el fortalecimiento del proceso de integración (Qué es focem, s. f.)
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compensar a los establecimientos ganaderos que, ante la detección de casos, 
sacrificaran animales (Bervejillo, 2015). La eeb, por su parte, se ha vuelto 
una de las mayores amenazas, en términos sanitarios, en el mundo. En 1996, 
tras comprobarse el vínculo 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 incorporó a la lista nacional de enfermedades de 
comunicación obligatoria en 1994. A partir de entonces, se ha ido ajustando 
la normativa en esa materia. En 1996 se prohibió el uso de concentrados 
proteicos de mamíferos en la alimentación de rumiantes. En 2002 se esta-
bleció un procedimiento a seguir en bovinos, ovinos y caprinos importados 
y se pautó la extracción del cerebro de cada animal faenado para un examen 
histopatológico, así como la incineración de aquellos afectados. En 2003 se 
creó un equipo técnico especializado en eeb destinado a la actualización de 
normas y a la elaboración de informes técnicos en la temática. En 2004 se 
estableció una normativa en materia higiénico‑sanitaria y tecnológica para 
la elaboración y comercialización de harinas, carnes y huesos. Por último, 
en 2006 se prohibió la alimentación de rumiantes a partir de proteínas de 
origen animal. Desde 2007, Uruguay tiene el estatus de país con riesgo in-
significante de eeb. 

Cabe destacar que en la actualidad, Uruguay goza del estatus de libre en 
las enfermedades de animales certificadas por la oie. Estas son: fiebre afto-
sa, peste bovina, eeb, peste porcina, perineumonía contagiosa bovina, peste 
equina y peste de los pequeños rumiantes. Las tres últimas certificaciones 
obtenidas fueron el estatus de país libre de peste de los pequeños rumiantes 
en 2018, y el estatus de país libre de peste porcina clásica y de perineumonía 
contagiosa bovina, ambos en 2019.

Durante la última década de estudio, numerosas actividades de inves-
tigación e innovación en salud animal han sido promovidas por los nuevos 
actores institucionales creados en el marco del fomento de políticas de cti, 
referidos en el apartado anterior. La anii ha promovido proyectos de inves-
tigación a través del fondo sectorial de sanidad animal. Otras actividades 
han sido impulsadas por el Instituto Pasteur de Montevideo, creado en 
2006. A partir de 2008, en el marco del Plan Nacional de Investigación 
en Sanidad Animal (Planisa), una nueva agenda de investigación fue pro-
movida. La creación del Planisa es todo un hito en materia sanitaria, ya que 
fue la primera vez que se diseñó una agenda sobre investigación en sanidad 
animal y se definieron prioridades de mediano y largo plazo para distin-
tas cadenas, entre ellas la cárnica.48 Desde 2013, el ámbito institucional 
del Planisa se redefinió y pasó a denominarse Comité de Coordinación en 

48	 Esta nueva figura surgió de un acuerdo interinstitucional entre el gmi; la dgsg; la 
Facultad de Veterinaria (Udelar); el inac; el inia; el Secretariado Uruguayo de la Lana; la 
Sociedad de Medicina Veterinaria del Uruguay; la Academia Nacional de Veterinaria, y 
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Investigación en Salud Animal. La generación de instrumentos de finan-
ciación de proyectos de investigación interdisciplinarios para arribar a los 
problemas prioritarios definidos propició, a su vez, un gran estímulo hacia 
una mayor articulación interinstitucional en la materia. En ese sentido, se 
destaca la Plataforma de Salud Animal, creada por el inia en 2014 y desti-
nada al desarrollo de proyectos conjuntos con diversos organismos y asocia-
ciones «bajo la filosofía de lograr funcionar dentro de un Sistema Nacional 
de Salud Animal» (Plataforma de Salud Animal, s. f.).

Las políticas de calidad de la carne: de la alimentación,  
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 refe-
rencia a las características de un producto o servicio que satisfacen las nece-
sidades o deseos de los consumidores. La calidad está asociada a la relación 
entre las características reales y esperadas del producto o servicio. Ahora 
bien, lo que los consumidores entienden por calidad es subjetivo y varía den-
tro de una amplia gama de factores, que, a su vez, cambia en el transcurso del 
tiempo. En particular, y en referencia a los productos cárnicos, el concepto 
o percepción de calidad es amplio y abarca aspectos que van más allá de las 
características intrínsecas del producto. De forma muy resumida y a efectos 
de simplificar, se podría afirmar que los parámetros 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 cárnicos, y aspectos que re-
fieren al modo de producción en términos de sostenibilidad. Por tanto, más 
allá de las características intrínsecas del producto cárnico final, en lo que a su 
calidad refiere también importan el estatus sanitario del país productor, los 
modos de producción, las garantías ofrecidas en términos de inocuidad de los 
productos y hasta la regularidad en la oferta para la obtención de productos 
homogéneos (Brito et al., 2011).

En Uruguay, los primeros estudios en torno a la calidad alimentaria de 
la cadena cárnica datan de la primera mitad de la década del noventa (Silva, 
2006). Como se mencionó en el primer apartado de este capítulo, el inia ha 
sido uno de los actores clave en materia de investigación, aunque distintos 
organismos y asociaciones —que incluyen empresas privadas y organismos 
internacionales— han tenido, y tienen, un papel activo en la investigación 

el Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura (iica). Véase (inia firma 
acuerdo Planisa, 2008).

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   199FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   199 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



200	 Universidad de la República

en temáticas relacionadas a la calidad de la carne. López (2004) profundiza 
sobre la agenda de investigación del inia impulsada durante la segunda 
mitad de la década del noventa y los comienzos del siglo xxi. La autora 
sostiene que los proyectos de investigación apuntaron a mejorar la calidad 
actuando en tres niveles: calidad en el animal in vivo, calidad de la canal y 
calidad de la carne.

En lo que refiere a la calidad del ganado, se buscó identificar y solucio-
nar problemas relacionados a la productividad, vía mejoras en la genética, la 
nutrición, la sanidad y el manejo animal. Respecto a la calidad de la canal, 
se evaluaron los impactos de múltiples sistemas de producción —según la 
dosificación del uso de pasturas, concentrados y forraje— en el rendimiento 
carnicero. Asimismo, en aras de lograr una mayor precisión en el sistema de 
clasificación y tipificación de las canales, se llevó a cabo la validación de dos 
tecnologías: la ultrasonografía, para determinar el área del ojo de bife, grasa 
subcutánea e intramuscular en el animal in vivo y predecir las características 
de la canal, y el sistema de videoimagen para la clasificación y tipificación de 
las canales. Por último, y respecto a la calidad de la carne, se buscó atender 
a los requerimientos asociados al valor nutritivo y la seguridad alimentaria y 
a los atributos visuales y de patabilidad. A tales efectos, el inia, el inac, el 
mgap, la Udelar, ganaderos y frigoríficos emprendieron acciones conjuntas, 
entre las cuales se destacan los estudios sobre los factores que inciden en la 
terneza de la carne; la caracterización de atributos nutritivos de la carne en 
sistemas pastoriles y silos; la evaluación de técnicas para la conservación y 
extensión de la vida útil de la carne, y el desarrollo de programas de certifi-
cación, como el de carne orgánica y el de carne natural.

Como se trató en el capítulo 5, la aplicación de la ultrasonografía como 
del sistema de videoimagen se limitó al campo experimental y no fue de 
uso generalizado en la industria. Vale notar que la aparición de estas nue-
vas tecnologías se dio en paralelo a un período de cambios drásticos de las 
expectativas de los actores del complejo causado por el rebrote de aftosa 
y la crisis económica que culminó con la macrodevaluación de 2002. Ese 
contexto desfavorable, probablemente, influyó en la nula o escasa difusión 
tecnológica de las nuevas herramientas. En 2007, el sistema de videoimagen 
se comenzó a aplicar en la tipificación de las canales en dos plantas frigorífi-
cas, al influjo de la oleada de ied en la industria y en el marco de un contexto 
macroeconómico más estable. Fue recién a finales del período de estudio 
cuando se proyectó un cambio sustantivo respecto al sistema de tipificación 
de las canales, que abarcaba a la industria en su conjunto. El cambio vino de 
la mano de una política pública específica, dirigida al diseño y la implemen-
tación de un sistema de tipificación automática. El Sistema Automatizado 
de Tipificación, reglamentado en 2016 por el Decreto n.o 310/016, utiliza 
equipos con tecnología de análisis de videoimagen para determinar de for-
ma automática las características de las canales siguiendo los criterios del 
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Sistema Oficial de Clasificación y Tipificación de Carne Vacuna del inac. 
No es posible dar cuenta de sus resultados, ya que el sistema todavía está en 
proceso de implementación.

Más allá de las dificultades en la expansión y difusión de las nuevas tec-
nologías, lo cierto es que la preocupación por los temas de calidad vinculados 
al complejo cárnico no mermó en el período poscrisis 2002. Por el contrario, 
las líneas de investigación introducidas por los organismos soporte durante 
la década del noventa se fueron consolidando a inicios del presente siglo y 
nutriendo, a su vez, de nuevos tópicos. Según Silva (2006), durante los pri-
meros años del siglo xxi, se adicionaron el bienestar animal y la inocuidad a 
las líneas de investigación tradicionales en torno a la calidad de la carne del 
inia, centradas hasta entonces en la alimentación, el manejo y la genética 
animal.49 Los nuevos énfasis en los proyectos de investigación sobre la calidad 
de la carne introducidos por el inia se observan también en las funciones de 
control y gestión desplegadas por el mgap, así como en las líneas prioritarias 
definidas por el inac durante la última década de estudio.

En lo concerniente al bienestar animal, el inac desarrolla actividades 
de divulgación y jornadas de capacitación en la temática desde finales de la 
década del noventa y fue el promotor de la primera auditoría de faena huma-
nitaria en 2003. En la Gerencia de Calidad del inac hay un área especializada 
en bienestar animal que se encarga de promover actividades de difusión de 
las buenas prácticas de manejo animal y de cumplir funciones de asesora-
miento en grupos de trabajo nacionales. Hacia finales del período de estudio 
el inac desarrolló un programa de certificación en buenas prácticas de ma-
nejo animal, denominado Programa de Bienestar Animal del Uruguay. En 
la órbita del mgap, las primeras iniciativas promovidas en torno al bienestar 
animal fueron la Jornada de Actualización Técnica sobre Bienestar Animal 
en Especies Productivas llevada a cabo en la Dilave en 2003 y la creación 
del Grupo Técnico de Bienestar Animal por la dgsg en 2004. Ese mismo 
año, la oie había organizado la primera Conferencia Global sobre Bienestar 
Animal, en la que Uruguay participó con de una delegación conformada por 
miembros del inac. Desde entonces, la dia ha ido actualizando y adecuando 
las regulaciones nacionales a la normativa internacional.

Respecto a la inocuidad, como se trató en el apartado anterior, la dgsg 
es la encargada de la sanidad y la inocuidad de las especies de explotación 
comercial. En la órbita de la dgsg está el Programa Nacional de Residuos 
Biológicos de alimentos de origen animal. La dgsg empezó a aplicar el con-
trol de los residuos biológicos en 1978, para atender el manejo de residuos 

49	 Véase Silva (2006), donde se presentan los principales resultados obtenidos en el pro-
yecto «Seguridad y Alta Calidad de Alimentos en Cadenas y Redes de Suministro», de-
sarrollado entre 2002 y 2005. El proyecto fue coordinado por Agri Chain Competence 
y Wageningen University (Holanda) e involucró a doce institutos de países de Europa, 
África, América Latina y el Caribe.

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   201FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   201 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



202	 Universidad de la República

de medicamentos veterinarios y contaminantes ambientales. En 2003, me-
diante el Decreto n.o 360/003, el programa pasó a gestionarse a través de un 
comité integrado por el director de la dgsg, quien lo preside, los directores 
de la dia, la dsa, la Dilave y un coordinador ejecutivo. Cabe notar que la 
normativa nacional en lo que refiere al uso de medicamentos veterinarios ha 
permitido anticipar algunas de las exigencias que, de forma creciente, se han 
ido estableciendo en los principales mercados importadores. Un ejemplo al 
respecto es el Decreto n.o 915/988, del 28 de diciembre de 1988, que pro-
híbe la importación, fabricación, venta y uso de medicamentos hormonales 
utilizados para la promoción del crecimiento o engorde en bovinos, ovinos, 
suinos, equinos y aves. La misma reglamentación se había aplicado ese año en 
los países de la cee.

No obstante, hacia finales del período de estudio la inocuidad alimenta-
ria se presentó, explícitamente, como uno de los objetivos centrales de las po-
líticas públicas en materia agroalimentaria. Un hito al respecto fue la creación 
de la Comisión Interinstitucional para la Seguridad Alimentaria en 2008, 
coordinada por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto e integrada por 
delegados de varios ministerios, organismos estatales y entidades públicas no 
estatales.50 Ese mismo año, el mgap, a efectos de fortalecer su representación 
en la comisión, puso en funcionamiento la Comisión de Inocuidad. Desde en-
tonces, la inocuidad alimentaria ha ido adquiriendo mayor importancia en las 
prioridades definidas y es objeto de las principales orientaciones de política 
pública desplegadas por el ministerio. La Gerencia de Calidad del inac, por 
su parte, introdujo en 2008 un área especializada en el estudio de los aspec-
tos biocomerciales, es decir, los eventos de sanidad animal e inocuidad de los 
alimentos, con el objetivo de mitigar los impactos comerciales y económicos 
en esa materia. Desde entonces, el inac participa en foros nacionales e inter-
nacionales que difunden información sobre las principales enfermedades de 
los animales y que elaboran las normativas internacionales.51

Más recientemente, las políticas de sanidad animal y vegetal y las re-
feridas a la inocuidad alimentaria se presentan como claves para el acceso a 
los mercados, en especial a ciertos nichos específicos de mayor valor, en el 
marco de la estrategia de promoción de la competitividad agropecuaria con 
integración social establecida por el mgap para el quinquenio 2010-2015 
(Paolino, 2010). De allí que en 2014 se creó un área destinada al fortaleci-
miento interno de las capacidades de inocuidad, la Unidad de Coordinación 
y Planificación de la Inocuidad Alimentaria, para fortalecer y adecuar las 
garantías de control de la inocuidad a las normativas internacionales vigen-
tes. Asimismo, ese año se diseñó el Plan Estratégico para la Inocuidad de los 

50	 Véase Decreto n.o 400/008 (Uruguay, 2008).
51	 Véanse Memorias 2008 y 2010 de inac.
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Alimentos de Competencia del mgap.52 En 2015, el proceso de creciente 
jerarquización de la inocuidad alimentaria llevó a la creación de la Dirección 
General de la Inocuidad Alimentaria, que constituye la última dirección 
creada en la órbita del mgap y se compone de tres áreas: bioseguridad, barre-
ras sanitarias e inocuidad alimentaria. Es concebida a partir de un «enfoque 
integrado de bioseguridad para el análisis de la gestión de riesgos relativos a la 
vida y la salud de las personas, los animales, las plantas y los riesgos asociados 
al medio ambiente» (Día Mundial de la Inocuidad Alimentaria, 2016).

En efecto, a la creciente importancia que han adquirido las cuestiones 
referidas al bienestar animal y la inocuidad alimentaria en las políticas de las 
carnes, se agregan las concernientes al ambiente. Varias políticas ambientales 
hicieron su aparición y fueron cobrando mayor relevancia en la órbita del 
mgap, en especial, durante la última década de estudio. Este proceso, sin 
embargo, no ha estado exento de obstáculos, fruto de las tensiones entre 
crecimiento económico y sostenibilidad ambiental que se manifiestan a todas 
las luces en el ministerio y que, probablemente, explican la controversia ori-
ginada por ejemplo en torno a la Ley de Riego o la derivada de la solicitud de 
autorización de transgénicos polémicos. Sin dejar de reconocer estas limita-
ciones, lo cierto es que las políticas ambientales ya son parte de su agenda. El 
énfasis mayor en esta materia, ha estado puesto en el cambio climático. Cabe 
notar que el mgap fue el primer Ministerio de Agricultura en América Latina 
en crear una unidad especializada en el tema para abordar las relaciones entre 
la problemática y la agropecuaria. La Unidad de Cambio Climático fue crea-
da en el 2000 y encuentra su explicación en la significancia de la producción 
de alimentos, en especial de la carne, en la matriz de emisiones de gases de 
efecto invernadero en el país. De acuerdo a Chiara Fioretto (2019, p. 55), 
según datos de 2017, el proceso biológico durante la digestión del ganado en 
la fase de la cría es responsable del 45 % de los gases de efecto invernadero 
emitidos en el territorio nacional.

En 2016, la Unidad de Cambio Climático se transformó en la Unidad 
de Sostenibilidad Agropecuaria y Cambio Climático, en el entendido de 
que las respuestas sectoriales al cambio climático se insertan en el marco 
de la intensificación sostenible e interactúan con otras dimensiones de la 
sostenibilidad. Con esta nueva unidad se buscó ampliar el foco y atender las 
interacciones entre la intensificación productiva, los cambios tecnológicos 
y organizacionales y los recursos naturales involucrados (Buonomo, García, 
Jones, Oyhantçabal y Silva, 2016).

Entre las medidas sobre el ambiente están las políticas destinadas a la 
protección de los ecosistemas y al fortalecimiento de la capacidad de adapta-
ción frente a los desafíos que conlleva la problemática ambiental, en particular 

52	 La implementación del plan contó con apoyo del proyecto fao tcp uru 3402 
«Sistematización de la Gestión de la Inocuidad en el mgap». Véase Bennett, Rava y 
Ferrer (2015).

FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   203FCS_Rey_La cadena de carne bovina_20_11_2024.indd   203 20/11/24   1:33 p. m.20/11/24   1:33 p. m.



204	 Universidad de la República

el cambio climático. A continuación, y siguiendo al mgap (2017), se nombran 
las principales iniciativas enfocadas en las actividades primarias aplicadas en 
estos dos frentes.

En lo que refiere a la protección ambiental se destacan:

•	 los panes de uso y manejo de suelos, de carácter obligatorio a partir 
de 2013;

•	 la introducción del monitoreo satelital de aplicaciones en 2013, que 
permite el control de agroquímicos en tiempo real;

•	 la protocolización de buenas prácticas agrícolas mediante la elabo-
ración de una guía aprobada en 2014 y planes de capacitación a 
productores y técnicos;

•	 los ajustes normativos para el uso responsable de agroquímicos;
•	 la creación de la Unidad de Campo Natural en la órbita de la 

Dirección General de Recursos Naturales y de la Mesa de Ganadería 
sobre Campo Natural en 2012;53

•	 el cuidado y la preservación del bosque nativo, y
•	 la promoción de la acuicultura.

Entre las medidas promovidas para la adaptación al cc se destacan:

•	 la promoción y el desarrollo del riego con destino productivo;
•	 el fomento de estrategias asociativas de agua para la producción;
•	 el desarrollo de un sistema de información integral sobre la agro-

pecuaria para la toma de decisiones y la planificación, que comen-
zó con la creación del snig en 2010, y culminó con el Sistema 
Nacional de Información Agropecuaria (snia), aprobado en la Ley 
de Presupuesto de 2015 (sobre este punto se profundiza en el apar-
tado siguiente);

•	 la Ley de Riego con Destino Agrario, sancionada en 1997 y modi-
ficada en 2017;

•	 el desarrollo de programas y proyectos específicos para fortalecer 
iniciativas de adaptación al cambio climático;54

53	 La Mesa de Ganadería sobre Campo Natural tiene de secretaría técnica a la Unidad de 
Campo Natural de la dgrn y funciona con una mesa ejecutiva integrada por el mgap, 
el ipa, el inia, la Universidad de la República, el Secretariado Uruguayo de la Lana y 
una mesa ampliada integrada, además, por la Comisión Nacional de Fomento Rural, 
el Banco de Desarrollo de América Latina (caf), la Asociación Rural del Uruguay 
(aru), la Fucrea, la Federación Rural del Uruguay (fr), el Sistema Nacional de Áreas 
Protegidas del Uruguay, el iica, la Alianza del Pastizal, el inac y la Asociación Uruguaya 
de Ganaderos del Pastizal. La finalidad es valorar el campo natural por sus atributos 
productivos, divulgar y fomentar su conocimiento y promover medidas de conservación 
de dicho ecosistema.

54	 Entre ellas, el proyecto Desarrollo y Adaptación al Cambio Climático, acordado con el 
Banco Mundial en 2012; el programa de Ganaderos Familiares y Cambio Climático, 
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•	 la creación del Fondo Agropecuario de Emergencias en 2007, ante 
eventuales pérdidas productivas resultantes de emergencias agrope-
cuarias, y

•	 la promoción de seguros climáticos.
Más allá de la importancia per se de introducir las cuestiones ambienta-

les en la agenda agroalimentaria, interesa también destacar las oportunidades 
que supone en materia de inserción externa. Como ya se hizo referencia, en el 
marco del nuevo paradigma de seguridad alimentaria, los principales mercados 
importadores han comenzado a exigir garantías en términos de sostenibilidad 
ambiental. De acuerdo con Fioretto (2019), Uruguay cumple con ciertas con-
diciones que favorecen el posicionamiento de la carne con calidad ambiental en 
los mercados internacionales. Entre ellas, la autora destaca la estricta normativa 
sanitaria, el más completo sistema nacional de identificación del ganado, las 
prácticas productivas basadas en la cría a cielo abierto, la alimentación con 
base en praderas naturales y fuertes compromisos ambientales asumidos por 
Uruguay en la arena internacional, sobre todo en referencia a los modelos de 
producción de la cadena de carne bovina. No obstante, Fioretto señala que 
existe margen para incrementar las oportunidades en esta materia. La certifica-
ción de alimentos tendiente a garantizar la calidad ambiental es muy incipiente 
todavía. La autora sostiene que para potenciar la estrategia de diferenciación 
basada en atributos que refieran al cuidado ambiental se requiere: generar in-
formación sobre las tendencias de la demanda y sus impactos en esta materia; 
establecer y difundir un marco común de definiciones y estándares de pro-
ducción de alimentos con calidad ambiental, e incentivar los procesos de cer-
tificación relacionados a la calidad ambiental mediante instrumentos fiscales, 
subvenciones o líneas de financiamiento.

Por último, entre las políticas de calidad de la carne bovina desplegadas 
durante el período de estudio, se destacan las ya mencionadas auditorías de 
calidad que se llevan a cabo desde 2003. La finalidad de las auditorías es

proporcionar a toda la cadena cárnica, un conjunto de indicadores y me-
didas relativas a la conformidad en la calidad del ganado vacuno y todos 
sus subproductos, 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, Correa y San Julián, 2017, p. 1).

implementado por la Dirección General de Desarrollo Rural del mgap en 2013, y el Plan 
Nacional de Adaptación al Cambio y la Variabilidad Climática para el Agro de 2016.
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La trazabilidad, la certificación y los protocolos:  
sistemas de información que garantizan la inocuidad  
y calidad de los productos cárnicos

La emergencia de nuevos patrones de consumo, asociados a las mayores exi-
gencias en materia sanitaria y de inocuidad —y el consiguiente aumento de 
mna, como las msf y los otc—, han derivado en un proceso creciente de estan-
darización, esto es, el comercio agroalimentario pasó a estar sujeto a reglamen-
taciones relativas a la seguridad alimentaria, que imponen la necesidad de tener 
procedimientos que garanticen las normas preestablecidas. La supervisión del 
cumplimiento de estas normas y estándares requiere, asimismo, de organismos 
de certificación, de protocolos y de certificaciones. En la mayoría de los ca-
sos, los protocolos y las certificaciones demandan información y conocimiento 
sobre los procesos de producción de los alimentos. La trazabilidad, entonces, 
se vuelve una herramienta indispensable para responder a las exigencias rela-
cionadas al proceso productivo. Cumple con la doble función de reducir las 
asimetrías de información a lo largo de la cadena y aumentar su competitividad 
al posibilitar la diferenciación de productos y permitir el acceso a los mercados 
más sofisticados. En este apartado, entonces, se pone el foco en la trazabilidad 
como política pública. Cabe notar que Uruguay tiene la totalidad del ganado 
trazado y un sistema de identificación que abarca el proceso completo, desde el 
ganado hasta el corte cárnico que llega al consumidor.

La trazabilidad inició en 1973 cuando se creó la Dirección Nacional de 
Contralor de Semovientes (a partir de 1998, pasó a ser la Dicose), en la órbita 
del mgap. Como afirman Paolino et al. (2014), el contralor de semovientes en 
la era sin computadoras, se establecía de forma manual, llevando una especie de 
cuenta corriente del stock vacuno de cada establecimiento y del registro de sus 
movimientos. La motivación de su creación estuvo fuertemente anclada en la 
necesidad de proteger la propiedad privada y la hacienda pública para adquirir 
mayor control sobre el contrabando y el abigeato. Esta motivación institucio-
nal de carácter restrictivo fue la base para reformulaciones posteriores más 
ambiciosas, plasmadas en nuevas instituciones cuyos fines principales fueron 
habilitar nuevos comportamientos (y no solo inhibir acciones), con base en la 
mejora de los sistemas de información y comunicación.

En efecto, y de acuerdo con Cistina Zurbriggen y Miguel Sierra (2017), 
la evolución del sistema de trazabilidad de la carne bovina debe ser entendido 
en el marco de un cambio mayor, que se corresponde con la génesis y la conso-
lidación del snig. El proceso abarca distintas fases que, de forma incremental 
y acumulativa, le han ido dando paso a la construcción de una plataforma que 
integra sistemas de información pública y privada y que constituye un insumo 
clave para la toma de decisiones de los actores involucrados, así como para la 
investigación y el diseño de políticas públicas. En el cuadro 43 se muestran, 
de forma sintética, las fases identificadas por los autores mencionados, y, a 
continuación, se da cuenta de algunos impactos derivados de la mejora de los 
sistemas de información.
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Fases Descripción

1

Antecedentes 
del snig y 
puesta en 
marcha 
(2000-2004)

El SNIG comienza a diagramarse en el contexto poscrisis sanitaria.
A finales de 2002, con apoyo de inia, se hace una licitación para la provisión, opera-
ción y mantenimiento del sistema.
A finales de 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 está instalada en Chile).
Ese mismo año, se crea una comisión en la órbita del mgap —integrada por el di-
rector de la dgsg, el director del paefa y representantes de Adifu y cif, acg y aru— 
para coordinar junto al consorcio la implementación del snig.
Se trabaja en la capacitación y articulación del Sistema Nacional de Información 
Sanitaria Animal (sisa) y del snig.
Se gestiona el Plan Piloto de Trazabilidad Individual, que incluye la licitación, compra 
y distribución de caravanas a 725 ganaderos.

2

Reorientación 
de objetivos: 
snig-sira 
(2005-2009)

A partir del 2005 se le da mayor énfasis a la trazabilidad y se hace converger el siste-
ma de trazado grupal con la introducción gradual y voluntaria de la identificación y 
registro individual.
En el mgap, se crea el Grupo de Trabajo de Identificación Animal y Trazabilidad para 
rediseñar el snig, con amplia participación (cnfr, aru, fr, caf, adifu, cif, acg, smvu, 
inia, inac e ipa), que derivó en la elaboración de un documento que sería base de la 
creación del sira.
En 2006 se decretan la obligación de registrar e identificar a los terneros nacidos en 
todo el territorio nacional y la creación de la Unidad Organizativa del sira como una 
dependencia de la dgsg.
El consorcio encargado en la implementación del snig amplía funciones y abarca 
también la capacitación y la organización de la Mesa de Ayuda con el fin de aportar 
en la concientización de los ganaderos sobre la importancia de la trazabilidad.
El inac, por su parte, que en 2003 había comenzado a diseñar el seiic (cajas negras), 
en 2005 pasa a la etapa de su implementación.
Se crea el Comité Gerencial del inac para transversalizar el proceso y la Dirección 
de Tecnologías de la Información para dar soporte en los cambios de hardware y 
software necesarios para viabilizar el sistema.
Al igual que el snig, la conformación del seiic demanda una amplia participación de 
actores: el inac como administrador, 36 frigoríficos, dos empresas de telecomunica-
ciones (antel es la empresa clave que provee el enlace frame relay a las plantas) y 
varias firmas en el área computacional.

3

Consolidación 
de la platafor-
ma snig-seiic
(2010-2014)

El mgap asume la dirección y gerenciamiento del snig.
Se comienza a trabajar en la ampliación del snig, de cara a constituir el snia.
El inia en colaboración con empresas de software adaptan la tecnología del seiic a 
los frigoríficos. En las plantas exportadoras se agrega un octavo puesto para asegu-
rar la trazabilidad completa de la cadena cárnica.
El inac y el mgap se abocan a la tarea de integrar los sistemas de información, el snig y el seiic.
El proceso de integración de las bases está a cargo de la Facultad de Ingeniería 
(Udelar) y del inia y cuenta con el apoyo del International Research Institute for 
Climate and Society de la Universidad de Columbia (ee. uu.).

4

Plataformas 
de informa-
ción agroa-
limentaria 
como bien 
público
(2015-…)

El snia se crea formalmente en la Ley de Presupuesto de 2015 e integra sistemas de 
información públicos y privados, con datos sobre recursos naturales, productivos y 
climáticos. El objetivo central es «suministrar información sobre los sistemas pro-
ductivos a las instituciones públicas y privadas, productores agropecuarios, técnicos 
e investigadores en el análisis y toma de decisiones, aplicación de políticas y gestión 
de riesgo de la actividad agropecuaria y pesquera a nivel nacional»  
(mgap, 2017, p. 77).

Cuadro 43. Conformación de la plataforma de sistemas 
de información concerniente a la cadena de carne bovina

Fuente: elaboración propia a partir de la periodi-
zación y de información provista por Zurbriggen 
y Sierra (2017).
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Tanto Zurbriggen y Sierra (2017) como Paolino et al. (2014) afirman 
que los sistemas de información desarrollados constituyen bienes públicos 
(ni rivales ni exclusivos) que han redundado en mejoras de la competitividad. 
De acuerdo a los primeros, la plataforma de información reseñada ha posi-
bilitado una mejora en la inserción externa garantizando —vía certificación 
y protocolización— la sanidad, inocuidad y calidad de los productos cárni-
cos ofrecidos. Los autores hacen notar, además, los efectos potenciales sobre 
la consolidación de estándares de sostenibilidad en el uso de los recursos 
naturales al incorporar datos sobre variables socioambientales. Por último, 
ponen énfasis en la importancia de estos bienes públicos, puesto que reducen 
asimetrías entre los actores del complejo, haciendo que la información y las 
herramientas como la trazabilidad estén disponibles tanto para las empre-
sas de mayor escala como para los establecimientos y firmas más pequeñas.  
Paolino et al. (2014), por otro lado, sostienen que, sobre la base de la plata-
forma de sistemas de información —en especial de la trazabilidad— como 
bien público, se promueve el desarrollo de bienes de club (bienes no rivales, 
pero exclusivos) y bienes privados (rivales y exclusivos). Esto significa que la 
trazabilidad posibilita que haya programas de diferenciación del producto a 
través de la protocolización y certificación, por parte de asociaciones o grupo 
de actores, así como de iniciativas individuales. A continuación, con base en 
los trabajos mencionados, se esbozan algunas sinergias resultantes de la me-
jora de los sistemas de información y algunas experiencias puntuales que se 
han servido de las potencialidades de la trazabilidad:

•	 Mejora de la gestión sanitaria del país a partir del cruzamiento y la 
centralización de la información entre 46 unidades especializadas en 
sanidad y tres laboratorios.

•	 Mejora en el control de enfermedades sanitarias a partir de la inte-
gración de las bases del sisa y del snig, lo que da lugar a que, ante la 
detección de una enfermedad de riesgo, se desautorice el movimien-
to del ganado. Por otro lado, los sistemas de información georrefe-
renciados posibilitan la delimitación más precisa de un buffer (zona 
de influencia) para trazar el área del foco de la enfermedad.

•	 Mejoramiento genético de la eficiencia de conversión de alimento 
y la calidad de la canal a partir de la integración de las bases del 
snig, del seiic y de las herramientas genómicas disponibles.55 Esta 

55	 El proyecto «Mejora de la competitividad de la ganadería uruguaya», surge de un acuer-
do entre la opypa, el inia, el inac, la aru, la Sociedad de Criadores de Hereford y el 
Instituto de Investigaciones Biológicas Clemente Estable. Fue financiado por la anii y 
se ejecutó entre 2014 y 2017. Se parte de que cada animal convierte lo que come en lo 
que produce. Se estudió el consumo de una población de entrenamiento para selección 
genómica en calidad de canal y carne de 480 novillos. En la Central de Pruebas de Kiyú 
(San José) de la Sociedad de Criadores de Hereford, se ubicaron corrales especiales 
con comederos individuales y, mediante equipos canadienses, se registró la cantidad y 
el tipo de alimento consumido, información registrada en la caravana de trazabilidad, 
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iniciativa tiene un potencial adicional, a través de la medición de la 
reducción del impacto ambiental que resulta de la mayor eficiencia 
de conversión de alimento.

•	 Encadenamientos virtuosos entre actores del complejo cárnico y 
firmas pertenecientes al área de las tic. Como ya se mencionó, dos 
firmas nacionales de software han estado a cargo del desarrollo del 
snig y empresas nacionales han apoyado al inac en la implementa-
ción del seiic.

•	 Cumplimiento de las condiciones requeridas para el ingreso en la 
cuota Hilton, la cuota 481 y la cuota Suiza. La trazabilidad permite 
la certificación de cortes de alta calidad, cuyos protocolos han sido 
desarrollados en Uruguay contando con auditorías externas de la ue.

•	 Etiquetado facultativo de la ue, a través del cual se garantizan dis-
tintos atributos de las carnes exportadas a dicho mercado. Bajo 
este programa han sido aprobados la Uruguayan Angus Beef y la 
Uruguayan Hereford Beef.

•	 Del desarrollo de programas de certificación como el pcncu, el de 
carne orgánica, y el de Carne de Pastizal.

•	 Del desarrollo de protocolos como el de Bienestar Animal y el de 
Buenas Prácticas Ganaderas implementado como piloto en 2010 y 
extendido desde 2013.

Es interesante lo que señalan Zurbriggen y Sierra (2017) respecto a otro 
impacto, no tan visible, del fortalecimiento en los sistemas de información: el 
incremento de la confianza entre los actores de la cadena cárnica. La mayor 
trasparencia y la mejora en los flujos de comunicación contribuyen a mejorar 
las relaciones entre eslabones. La reducción de las asimetrías de información 
como medida indirecta para promover una mayor articulación entre eslabo-
nes adquiere importancia al considerar dos particularidades. En primer lugar, 
las políticas específicas dirigidas a tal fin, si bien no ausentes, no han sido la 
norma durante el período de estudio. En segundo lugar, y relacionado con 
el punto anterior, parecería ser que uno de los obstáculos al avance de estas 
políticas ha estado precisamente relacionado con factores que hacen a las asi-
metrías de información y a la escasa integración de la cadena. A continuación 
se profundiza sobre estas ideas.

Entre 2001 y 2004 se ejecutó el Proyecto Piloto para el Aumento de 
la Competitividad de la Ganadería Uruguaya (ur-0137), en el marco del 
Programa de Desarrollo Ganadero (mgap-bid). El proyecto abarcó tres com-
ponentes que se correspondían con objetivos específicos delineados, centra-
dos en la promoción de innovaciones en tres esferas: la gestión productiva 
de la ganadería de cría, las modalidades de articulación de la cadena y la 

que posibilitó luego la medición de la eficiencia de conservación equivalente en kilos de 
carne producida (mgap, 2017).
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comercialización de nuevos productos. El componente ii consistía en el apo-
yo a planes de negocios que incentivaran una mayor articulación y que in-
corporaran dos o más 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 articulación de 
la cadena que se originaron en el marco de este proyecto están los planes de 
negocio de Vaquería del Este, Fucrea, Consorcio de Productores de Carne 
del Litoral y los frigoríficos pul y Tacuarembó. Otro proyecto aprobado 
que interesa destacar fue el plan de negocios que presentaron el frigorífico 
Canelones y Consur (Sociedad de Consultores), que proponía un sistema 
integrado de remisión de haciendas a partir de un sistema moderno de infor-
mación para la gestión privada (Paolino, 2004).

Siguiendo a Acosta et al. (2004), los resultados del Proyecto Piloto para 
el Aumento de la Competitividad de la Ganadería Uruguaya estuvieron en 
línea con los objetivos y se alcanzó, en gran medida, lo proyectado. En lo 
concerniente al componente ii, dicha evaluación se hizo sobre la base de dos 
variables: el porcentaje canalizado de integración respecto a los productos 
comercializables (a partir de datos de Dicose) y el porcentaje de cumplimien-
to de la meta específica de los planes de negocio. Los autores sostienen que 
el proyecto en cuestión actuó como «catalizador de oportunidades y desafíos 
del mercado, y la capacidad emprendedora de un núcleo de agentes privados» 
(2004, p. 16). Afirman que algunas de las iniciativas promovidas se asen-
taron en áreas estratégicas clave para el acceso futuro a mercados, como la 
trazabilidad individual, la innovación financiera, la certificación de productos 
y procesos, la articulación vertical y el desarrollo de nuevos productos. De 
acuerdo a los autores, entre los impactos inmediatos del proyecto están: la 
disminución de la edad media de faena de los novillos en los planes de nego-
cio de carne vacuna, respecto a la población de referencia, y la generación 
de sobreprecio en los productos comercializados en la mayoría de los planes 
de ejecución, sea por mejoras en la calidad o por la introducción de certifi-
caciones de procesos o de atributos. Entre los impactos futuros, los autores 
destacan la comercialización de cuatro nuevos productos que agregan valor 
(por diferenciación en el propio producto o en el proceso); oportunidades 
para la comercialización de nuevos productos en los países del tratado de 
libre comercio de América del Norte, y la consolidación y difusión de los 
nuevos negocios entre los ganaderos, lo que supone mejoras en la eficiencia 
de los procesos y en el valor de los productos.

En Paolino (2004) también se evalúa el componente ii de la fase piloto 
del Programa de Desarrollo Ganadero. El autor concuerda con Acosta et al. 
(2004) en la importancia de los objetivos delineados y la necesidad de pro-
mover instrumentos de ese tipo para incentivar innovaciones que requieran 
esfuerzos de aprendizaje y construcción institucional. No obstante, Paolino 
(2004) plantea algunos cuestionamientos sobre el diseño del proyecto piloto. 
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Partiendo del enfoque de la economía de costos de transacción, entiende 
que, entre los planes de negocio aprobados, había iniciativas que no invo-
lucraban una elevada especificidad de los activos y cuestiona la pertinencia 
del subsidio para esos casos. Por otro lado, 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. Según Paolino (2004), la apuesta de 
los ganaderos a recibir mayores precios por productos de mayor calidad (vía 
contratos) podría verse desestimulada si ello conlleva la pérdida de una herra-
mienta de poder que, tradicionalmente, tienen los ganaderos ante la industria 
y que pasa por controlar la cantidad ofertada y así mejorar los precios de 
hacienda en el corto plazo. Es decir, los beneficios de los planes concertados 
podrían ser captados por los frigoríficos, que asegurarían su abastecimiento 
de materia prima en condiciones de flujo previsible y frecuente. De hecho, el 
autor afirma que en seis de los quince planes ejecutados, los ganaderos evita-
ron comercializar de forma directa 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 frigoríficos. En síntesis, según el 
autor, una enseñanza a extraer del proyecto piloto es la necesidad de evaluar 
las condicionantes establecidas en los planes de negocio y así evitar que los 
actores implicados apliquen las mismas lógicas establecidas en los juegos de 
suma cero. Ello garantizaría que la política en cuestión conduzca efectiva-
mente al logro de una mejor articulación.

En 2005, el Programa de Desarrollo Ganadero (o Programa Ganadero, 
como fue renombrado) siguió su curso y se pasó a la fase siguiente, bajo el 
denominado Programa de Apoyo a la Productividad y Desarrollo de Nuevos 
Productos Ganaderos (ur-0141), con horizonte de ejecución a 2011. En el 
diseño del nuevo programa se tomaron como insumos los resultados de la 
fase piloto. En lo que refiere al componente ii, en particular, se partió de una 
constatación: los acuerdos y contratos establecidos entre los actores habían 
tenido impactos significativos, pues habían viabilizado innovaciones organi-
zativas que resultaron en productos diferenciados y mejoras de los procesos. 
El diagnóstico fue el siguiente:

La experiencia del Piloto confirmó la hipótesis de altos costos de tran-
sacción, los cuales pueden justificar esfuerzos o sesgos de integración ver-
tical de la cadena. Asimismo, se comprobó que la articulación a través de 
contratos es necesaria para el desarrollo de nuevos procesos o productos de 
ciertos estándares de calidad que, en última instancia, tienen como fin la 
diferenciación de los productos ganaderos uruguayos en los mercados in-
ternacionales. En ese sentido los apoyos para campañas de comercialización 
tienen mayor impacto cuando están ligados a un plan de negocios de arti-
culación de la cadena, sugiriendo que las actividades de los componentes 
ii y iii del Piloto podrían lograr mayor impacto si se ejecutasen de forma 
integrada (bid, 2005, p. 7).
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El programa ejecutado entre 2005 y 2011, por tanto, reestructuró ob-
jetivos que se correspondieron con dos nuevos componentes: el apoyo para 
mejorar la productividad de pequeños y medianos ganaderos-criadores y el 
desarrollo de nuevos productos ganaderos (punto que abarcó los componen-
tes i y ii de la fase piloto). En 2007, el programa incluyó dos componentes 
adicionales: la trazabilidad, salud animal y protección de alimentos; la ade-
cuación y articulación de políticas para el sector ganadero. Dentro del com-
ponente ii (excomponentes i y ii del piloto), la meta estipulada para 2005 
fue la financiación de treinta planes de negocio que tuvieran como finalidad 
el aumento del valor agregado de la cadena a través de una de estas tres vías: 
innovaciones en las formas de articulación, generación de nuevos productos 
y procesos o acceso a nuevos segmentos de mercado. En el primer llamado a 
planes de negocio realizado en 2007, no obstante, se financiaron planes cuyas 
propuestas de innovación incorporaran la segunda o tercera vía o estuvieran 
dirigidos al apoyo a emprendimientos de producción familiar para la creación 
de valor agregado. Parecería que la vía a se diluyó o, al menos, que dejó de ser 
un objetivo explícito.

Antes del segundo llamado a planes de negocio, abierto en 2008, se 
efectuó una evaluación sobre los resultados del primer llamado, de la que 
resultó lo siguiente:

los altos precios de las 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 transformación; quedaron relegadas en ese contexto las estrategias de 
innovación. Por otro lado, la convocatoria partía de una premisa que no se 
cumplía del todo en la realidad: que las cadenas estaban integradas y que 
por lo tanto cualquier estímulo que recibiera alguno de sus eslabones sería 
transmitido al resto. Esto no condecía con la realidad de la mayor parte de 
las cadenas agropecuarias, por lo que no se efectivizaba una clara transmi-
sión de los beneficios al resto de los eslabones (mgap, 2012, p. 83). 

En la evaluación se destacaba también la asimetría de la información y el 
escaso desarrollo institucional en el terreno de los productores familiares que 
obstaculizaba su participación en los planes de negocio.

A partir de este diagnóstico, en el segundo llamado a planes de nego-
cio del componente ii del Programa Ganadero, se puso foco en subsanar 
las fallas de selección adversa y en asegurar una mayor cobertura del sector 
productivo más relegado en términos socioeconómicos. En este marco, las 
pautas para la aprobación de planes de negocio bajo el componente ii se 
reformularon una vez más. Los planes a ser aprobados debían cumplir con 
algunos de los siguientes objetivos: 
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•	 contribución a la sustentabilidad de los productores ganaderos 
familiares;

•	 fortalecimiento de los sistemas productivos de los productores ga-
naderos familiares a fin de mejorar su capacidad de respuesta ante 
situaciones adversas por distintos tipos de cambio (económico o cli-
mático, por ejemplo);

•	 promoción de innovaciones sostenibles de carácter estratégico en la 
estructura y el funcionamiento de los sistemas productivos, y

•	 mejora de las capacidades de gestión productivas de los ganaderos fa-
miliares a través de acciones colectivas que permitan la incorporación 
de conocimiento y prácticas mediante procesos de capacitación que 
acompañen la implementación de las innovaciones propuestas.

A partir de los nuevos objetivos estipulados, se evidencia que el cambio de 
pautas en la selección de planes de negocio del segundo llamado, respecto del 
primero, no implicó solo una reformulación de los mecanismos de selección de 
las propuestas, sino también de sus bases. Más aún, volviendo a la fase piloto 
ejecutada entre 2001 y 2004, son notorias las diferencias entre los objetivos 
promovidos en su componente ii y los delineados en el segundo llamado de 
2008 del componente 2. Sin duda que estos cambios responden a modifica-
ciones en la estructura de los actores beneficiarios de dichas políticas, así como 
a otras condicionantes del complejo cárnico enmarcadas en transformaciones 
mayores, relativas a diferencias en el contexto socioeconómico. Más allá de las 
posibles explicaciones a las sucesivas reformulaciones en los objetivos, lo cierto 
es que la promoción de innovaciones en las formas de articulación entre eslabo-
nes dejó de ser una de las condiciones establecidas en la selección de iniciativas 
impulsadas en el marco del Programa Ganadero.

En efecto, en 2012 y tras finalizar el Programa de Apoyo a la Productividad 
y Desarrollo de Nuevos Productos Ganaderos (ur-0141), una de las con-
clusiones arribadas en el informe evaluación final respecto al componente ii 
parecería confirmar las apreciaciones. En dicho informe, y en relación especí-
ficamente con la articulación entre eslabones, se concluye:

Si bien existen diferencias en el grado de articulación alcanzado por las 
distintas cadenas, aún en aquellas donde es mayor o presenta un sustrato 
más lábil para su propia mejora, los planes ejecutados no lograron una pro-
moción sensible de este aspecto. Esto no fue debido a dificultades emer-
gentes en el transcurso de su ejecución, 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 articulación agroindustrial de las cadenas agropecuarias, 
estos deban inscribirse dentro de convocatorias específicamente diseñadas 
a tal fin (mgap, 2012, p. 181).

No se encontró evidencia alguna sobre la realización de convocatorias 
o programas de apoyo de este tipo desde la fecha en que fue publicado el 
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informe final (2012) y hasta finales del período de estudio. Cabe advertir, 
no obstante, que el análisis sobre este punto debe profundizarse, con mayor 
evidencia, a partir de entrevistas a informantes calificados.

Síntesis: aprendizaje y acumulación  
en un entorno macroeconómico cambiante

Desde inicios del período de estudio y hasta principios de la década del 
noventa, el complejo de carne bovina estuvo inserto en un contexto macro-
económico inestable, como resultado de la crisis de 1982. Las expectativas 
depositadas en las medidas de agosto de 1978 y en la consiguiente desre-
gulación del mercado cárnico mermaron ante los desequilibrios económicos 
registrados durante los primeros años de la década del ochenta. Las me-
didas aplicadas a finales del setenta habían significado un cambio drástico 
respecto a la política fuertemente intervencionista que, hasta ese entonces, 
había pautado el funcionamiento del complejo cárnico. Aquella, en que el 
Estado determinaba el precio del ganado, fijaba el precio del abasto, oficiaba 
de primer negociador en el exterior y participaba de manera directa como 
empresario industrial, se distanciaba bastante de la política económica que 
inauguró la década del ochenta. Lo cierto es que las políticas tendientes a 
la liberalización financiera y comercial, así como las dirigidas a minimizar 
el papel del Estado, por sí solas no devinieron en una dinamización del 
mercado cárnico. Fue a partir de inicios de la década del noventa que el 
complejo de carne bovina comenzó a mostrar signos claros de recuperación, 
en un contexto externo favorable, y de la mano de un conjunto de políticas 
específicas dirigidas hacia el sector. Si bien el Estado dejó de intervenir en 
la regulación de precios y de volúmenes transados, continuó siendo un actor 
clave a través de su participación en entidades públicas no estatales, con 
fuerte orientación hacia actividades de investigación e innovación. Desde 
entonces, estas entidades, a cargo de juntas directivas integradas por las gre-
miales empresariales y presididas por representantes del Poder Ejecutivo, 
fueron adquiriendo mayor protagonismo.

Es justo, sin embargo, reparar en algunas políticas sectoriales especí-
ficas implementadas en la segunda mitad de la década del ochenta, que se 
constituyeron en cimientos de la mejora evidenciada la década posterior. 
En tal sentido, se destaca la mayor inversión en materia sanitaria y el én-
fasis asignado al combate de la fiebre aftosa, que dio como resultado la 
obtención del estatus de país libre de aftosa sin vacunación a mediados de 
la década del noventa. Asimismo, cabe notar el surgimiento de dos acto-
res centrales; el nuevo inac en 1984 y el inia en 1989. El primero estuvo 
orientado al control de calidad de los productos cárnicos y a la fijación de 
normas y especificaciones técnicas a partir de requerimientos de calidad 
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de los mercados compradores, mientras que el segundo, a la investigación 
agropecuaria, nucleado en cinco estaciones experimentales que atienden 
la problemática tecnológica en sus áreas de influencia. Como se puso de 
manifiesto en los apartados anteriores, el inac y el inia han sido pilares en 
la construcción de una sólida plataforma de investigación, desarrollo tecno-
lógico y control de calidad de los productos cárnicos.

Durante la década del noventa, las políticas sectoriales centradas en la 
calidad de la carne se radicaron en las entidades ya mencionadas, las cuales 
adquirieron mayor protagonismo en un contexto de ampliación del espacio 
público no estatal. En 1996 se sumó el instituto Plan Agropecuario, otra 
entidad pública no estatal dedicada sobre todo a actividades de extensión y 
difusión tecnológica. El latu, por su parte, a inicios de los noventa, amplió 
su foco e incursionó en estudios dirigidos a ramas agroalimentarias. Durante 
gran parte de la década del noventa, las mejoras obtenidas en términos de 
calidad, así como en materia sanitaria, se correspondieron con un ambiente 
externo favorable, una política macroeconómica muy centrada en el control 
de la inflación y la aplicación de un paquete de medidas específicas ha-
cia el complejo cárnico que implicó una profundización de la liberalización 
del mercado. Hacia finales de la década, sin embargo, varios desequilibrios 
macroeconómicos se presentaron en un clima regional adverso, que devino 
en recesión económica y en una sucesión de devaluaciones monetarias en 
Uruguay y sus países vecinos. El rebrote de aftosa de 2001 se presentó en esta 
coyuntura crítica y en un contexto de caída de los precios internacionales de 
las materias primas y modificó drásticamente las expectativas de los actores 
pertenecientes al complejo cárnico.

La macrodevaluación de 2002 y la consiguiente mayor rentabilidad de 
las actividades exportadoras supuso una rápida recuperación, en especial 
para el segmento exportador del complejo de carne bovina. Visibilizó, sin 
embargo, las tensiones que resultan de las ganancias alcanzadas en torno a la 
mejora de la competitividad-precio y el desestímulo a la apuesta de la com-
petitividad estructural, a partir de mejoras de la productividad por la vía del 
progreso técnico. A comienzos de 2003, el complejo se situó en un escenario 
más favorable, caracterizado por un aumento de los precios internacionales 
de las materias primas y la reapertura del mercado no aftósico. La rápida sa-
lida de la crisis provocada por el rebrote de aftosa en Uruguay —en relación 
con otros países de la región— se debió, entre otros factores, a las fortalezas 
institucionales logradas en materia sanitaria la década anterior. Asimismo, la 
investigación en torno a la calidad continuó fortaleciéndose durante los años 
críticos de crisis económica y cierre de mercados. Una serie de innovaciones 
con énfasis en la mejora de la calidad fueron promovidas y nuevas temáticas, 
como el bienestar animal, la inocuidad y el cuidado ambiental, ingresaron en 
la agenda de investigación en torno a la calidad de la carne.
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Desde entonces, y hasta finalizar el período de estudio, un contexto ex-
terno favorable para las exportaciones de productos agroalimentarios y la ma-
yor estabilidad macroeconómica se constituyeron en el telón de fondo de la 
dinámica del complejo de carne bovina. En ese marco, se evidencia una ten-
dencia hacia enfoques sistémicos y la búsqueda de mayores sinergias interins-
titucionales, tanto en el ámbito de la investigación como en las políticas de 
promoción tecnológica en materia de sanidad animal y calidad de las carnes. 
Estas tendencias han estado enmarcadas en transformaciones mayores en el 
ámbito de la política nacional de cti, resultado de la creación de un andamia-
je institucional específico. La construcción de la plataforma de información 
reseñada en el apartado anterior es una muestra clara del fortalecimiento de 
las capacidades domésticas para responder a las demandas de información 
trasparente requeridas en el nuevo paradigma de seguridad alimentaria. Las 
respuestas a las preocupaciones ambientales en torno a la producción de ali-
mentos son resultado de políticas más recientes. No obstante, se apoyan en 
el aprendizaje y la acumulación de capacidades institucionales de más largo 
aliento. La certificación de carne de calidad ambiental, por su parte, es to-
davía muy incipiente en Uruguay. Asimismo, resultan escasas las políticas 
específicas aplicadas para la mejora de la articulación entre las fases primaria 
e industrial del complejo. De hecho, tras la culminación del proyecto piloto 
llevado a cabo entre 2001 y 2004 en el marco del Programa Ganadero, no se 
evidenciaron iniciativas similares al componente ii de ese proyecto, cuyo co-
metido específico era apoyar planes de negocios que incentivaran una mayor 
articulación entre ambos eslabones.
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Conclusiones

Recapitulando

La investigación buscó aportarle una mirada a la reconfiguración de la cade-
na de carne bovina durante las últimas cuatro décadas. En especial, estuvo 
centrada en el estudio de la ganadería bovina, la if y los mercados de expor-
tación. Asimismo, se identificaron los principales cambios suscitados en el 
mercado internacional de la carne bovina, lo cual permitió situar la recon-
figuración de la cadena cárnica uruguaya en el marco de transformaciones 
mayores, comunes a otras cadenas agroalimentarias y a escala global.

La evidencia manejada en el primer capítulo proporcionó una panorámi-
ca de los principales acontecimientos del mercado internacional de la carne 
bovina durante el período de estudio. De forma muy breve, se mencionan 
algunas ideas-síntesis que surgieron del análisis:

•	 Se duplicó el comercio mundial de carne bovina en relación con 
su producción, incrementó el número de exportadores y, en mayor 
medida, de importadores y se reconfiguraron los flujos comerciales.

•	 La reconfiguración del comercio mundial es resultado no solo del 
recambio de actores, sino también de nuevas regulaciones comercia-
les en el marco de la negociación multilateral y del proceso creciente 
de acuerdos preferenciales, así como de las restricciones impuestas 
ante las sucesivas crisis sanitarias.

•	 En materia de regulación comercial, se constata la creciente par-
ticipación de normativas de carácter cualitativo, que se refleja en 
un incremento del uso de medidas técnicas no arancelarias y en la 
emergencia de contingentes arancelarios para cortes vacunos de 
alta calidad.

•	 El cambio en el tipo de normativa está asociado a nuevas demandas 
en torno a la seguridad alimentaria que están en línea con un nuevo 
sentido común instalado y que vincula animales, alimentos y am-
bientes sanos con personas sanas.

•	 En ese marco, la trazabilidad, la certificación y los protocolos se han 
vuelto instrumentos clave para las estrategias de acceso a mercados, 
en especial a nichos de mayor valor agregado.

•	 El doble desafío que representa el avance de la liberalización comer-
cial y la mitigación de riesgos en materia de inocuidad alimentaria y 
sostenibilidad ambiental complejizó el ya debilitado sistema multi-
lateral de comercio.

•	 En contraposición, los acuerdos regionales preferenciales, entre 
ellos los tlc, se han vuelto una estrategia creciente para la mejora de 
las condiciones de acceso a mercados.
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En el capítulo 2 se analizó el desempeño de las exportaciones de carne 
vacuna en el marco de la reconfiguración agroalimentaria global descrita en 
el capítulo 1. De la evidencia recogida, se desprende que:

•	 Uruguay mantuvo su participación relativa en el ranking mundial 
de exportaciones de carne bovina y el mercado exportador pasó 
a ser prioritario como destino de la carne vacuna producida en 
nuestro país.

•	 Las exportaciones de carne vacuna se triplicaron, tanto en términos 
de volumen como en valor (a precios constantes).

•	 Se modificó sustantivamente la canasta exportadora en términos de 
productos exportados. Se redujo la exportación de canales y medias 
reses y aumentó la de cortes. Se redujo la exportación de cortes de 
menor procesamiento y valor, como los recortes, y se incrementó la 
exportación de cortes provenientes del cuarto trasero.

•	 Las exportaciones de carne vacuna se diversificaron en términos de 
mercado y se reorientaron de los países de la región a otros mercados.

•	 Incrementó la especificidad de los productos de carne vacuna ex-
portados, en correspondencia a las mayores certificaciones y pro-
tocolos establecidos en cumplimiento con estándares y normativas 
requeridas por los mercados importadores más exigentes.

•	 La mayor especificidad de los cortes exportados se puso de mani-
fiesto en la participación creciente de la carne vacuna uruguaya en 
contingentes arancelarios exclusivos para cortes de alta calidad y 
en la inserción en nichos de exportación que demandan atributos 
diferenciales.

•	 La exportación de cortes con mayor especificidad devino de avances 
sustantivos respecto al componente no arancelario de la inserción 
externa.

Respecto al componente arancelario, sin embargo, los logros alcanzados 
durante el período de estudio resultan escasos.Uruguay continúa pagando 
impuestos elevados para ingresar a los mercados. La reducción de la brecha 
arancelaria se presenta como un gran desafío ante los recientes tlc ratifi-
cados entre sus principales competidores y los mayores importadores, y el 
consiguiente proceso de reducción gradual de aranceles.

En los capítulos 3 y 4 se examinaron los cambios en la producción y 
el procesamiento de la carne vacuna entre 1980 y 2019. A tales efectos, se 
mapearon las transformaciones de la estructura y de los actores que confor-
man la fase primaria e industrial de la cadena de carne vacuna y se analizó 
el desempeño de ambos eslabones. De la evidencia manejada se constatan 
importantes cambios en la estructura del complejo de carne vacuna que han 
estado en sintonía con la reconfiguración de las cadenas agroalimentarias ex-
perimentada durante la segunda globalización. La fase primaria del complejo 
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se presenta más concentrada, con mayor grado de especialización y en un 
proceso incipiente —pero creciente— de intensificación. La fase industrial, 
tras sus dos reconversiones, se compone por un número mayor de estableci-
mientos habilitados en el país, en su mayoría con permiso para exportación y 
con mayor escala. Del análisis sobre la estructura de mercado de la if, según 
el nivel de faena y exportación por planta, resulta una menor concentración 
que a inicios del período de estudio. Sin embargo, tomando a la firma como 
unidad de análisis, 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 propició la emergencia del mo-
delo multiplanta. Del análisis de los principales actores de la IF se evidenció 
la presencia de un conjunto de empresas líderes, que en su mayoría emergie-
ron durante la década del sesenta y se consolidaron durante la reconversión 
industrial de los ochenta. Estas plantas fueron saneadas y adquirieron mayor 
capacidad de financiamiento propio, se reorientaron aún más a la exporta-
ción y, en su mayoría, han sido adquiridas por las et que ingresaron al sector 
durante la segunda reconversión industrial desde finales de la década del no-
venta y hasta finales del período de estudio.

De la evidencia respecto al desempeño se podría afirmar que durante la 
década del ochenta el complejo de carne vacuna continuó mostrando magros 
resultados y estuvo signado por fluctuaciones marcadas. El dinamismo co-
menzó a recobrarse durante la primera mitad de los noventa. Entre mediados 
de esa década y mitad de la siguiente, el complejo transitó un período de 
significativo crecimiento que se interrumpió en 2001, pero que se retomó 
rápido en 2002. Durante ese período, el índice de volumen físico de la if 
casi que se duplicó. El aumento del nivel de faena fue acompañado de una 
disminución 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 interanual de la oferta de ganado a faena. 
Los resultados favorables en los principales indicadores de producción y pro-
cesamiento 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 y el acceso 
al mercado no aftósico. Si bien la crisis de 2002 y el rebrote de aftosa signi-
ficaron un cambio abrupto de las expectativas, la expansión de la demanda 
de los países emergentes y el consiguiente aumento de los precios de las 
materias primas y alimentos a partir de 2003 fueron el escenario de mayores 
avances en la inserción externa de la carne vacuna uruguaya. Muestra de ello 
es el significativo aumento de los ingresos obtenidos por las exportaciones 
de carne vacuna que se verificó desde entonces y hasta finalizar el período de 
estudio. En términos del volumen exportado, sin embargo, en 2006 se frenó 
la tendencia al alza registrada la década previa, las exportaciones cayeron 
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hasta 2011 y volvieron a crecer hasta alcanzar el nivel de 2006 a finales del 
período. Estos resultados van en línea con el cambio de tendencia en el con-
junto de indicadores productivos utilizados para medir el desempeño de la 
fase primaria e industrial del complejo.

Más allá del contexto externo favorable, la redinamización del complejo 
de carne vacuna desde los primeros años de la década del noventa fue pro-
movida por un conjunto de políticas específicas dirigidas hacia el sector. 
Como se trató en el capítulo 6, algunas de las principales políticas sectoria-
les 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 creación de un entramado institucional clave para la promoción 
de la investigación y el desarrollo tecnológico. La década del noventa fue es-
cenario de mayores avances en la sanidad animal, al tiempo que se jerarquizó 
la calidad como una de las temáticas principales en la agenda de investigación 
de la cadena cárnica. Asimismo, un paquete de medidas específicas hacia 
el complejo cárnico fue implementado y supuso una profundización de la 
desregulación del sector. Desde entonces, el Estado dejó de intervenir direc-
tamente en la regulación de precios y volúmenes transados, pero mantuvo 
protagonismo, presidiendo entidades públicas no estatales que surgieron o 
se consolidaron en los noventa y que, desde entonces, adquirieron creciente 
importancia para el complejo. El nuevo siglo se inauguró con el estatus de 
país libre de fiebre aftosa con vacunación, obtenido en 2003 tras superar la 
crisis de 2001-2002, y la categoría de país con riesgo de eeb insignificante, 
en un contexto externo caracterizado por crisis sanitarias recurrentes. Desde 
entonces, las políticas sectoriales han continuado priorizando la construcción 
de una imagen país en cumplimiento con los requerimientos más exigentes 
en términos de inocuidad y calidad de las carnes.

El fortalecimiento de políticas sectoriales específicas que atienden a las 
demandas crecientes de alimentación saludable e información trasparente se 
suscitó en entornos macroeconómicos cambiantes que han incidido en las 
estrategias seguidas por los actores del complejo. Durante los períodos de 
mayor estabilidad y menor incertidumbre en la evolución de las variables 
macroeconómicas clave se generaron condiciones favorables para las estra-
tegias de mediano plazo, ancladas en procesos de incorporación tecnológica 
y en programas tendientes a incrementar el valor agregado de los productos 
cárnicos ofrecidos. Por el contrario, los períodos de mayor incertidumbre 
desincentivaron la apuesta a la mejora de la productividad sobre la base del 
desarrollo tecnológico. En este sentido, las dos crisis económicas que culmi-
naron en macrodevaluaciones tuvieron como corolario la pérdida de señales 
orientadas a la calidad del producto y, en contraposición, incentivaron la 
apuesta a la competitividad vía precio. Las tensiones entre competitividad 
estructural y competitividad precio, a su vez, tienen su correlato en lo que 
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refiere a las estrategias de relacionamiento entre los distintos actores del 
complejo, aspecto que fue profundizado en el capítulo 5.

En ese mismo capítulo se puso la lupa sobre los mecanismos de coordi-
nación entre la fase primaria y la industrial de la cadena con el fin de identi-
ficar los principales cambios en las estrategias desplegadas en el período de 
estudio. De acuerdo a la evidencia, la estrategia predominante ha sido —y 
es— el relacionamiento sobre la base de precios determinados por el mer-
cado spot. Hacia finales del período de estudio, no obstante, se constata una 
mayor participación de mecanismos de coordinación directa entre ganaderos 
e industriales como resultado de un proceso creciente de acuerdos de comer-
cialización, contratos, programas de certificación e iniciativas de integración 
vertical. Si bien los acuerdos contractuales no emergieron a mediados de la 
década del noventa, desde entonces comenzaron a adquirir mayor gravitación 
y creciente participación en el total de transacciones. Los programas de cer-
tificación se originaron durante los primeros años de la primera década del 
siglo xxi y se expandieron durante la última década de estudio. Esa década, 
a su vez, fue escenario de la vuelta a la estrategia de integración vertical, que 
había sido aplicada durante la década del ochenta, aunque limitada entonces 
a iniciativas puntuales y discontinuadas.

Algunas reflexiones finales

La investigación tenía como punto de partida  
algunas hipótesis preliminares.

Se trabajó con la hipótesis de una mejora en la inserción externa de la car-
ne vacuna uruguaya, específicamente del acceso a nuevos y más dinámicos 
mercados y la consiguiente incursión en segmentos de exportación de mayor 
valor. Las explicaciones tentativas sobre la mejora en el desempeño del com-
plejo referían a cambios favorables en el mercado cárnico internacional y a 
factores de índole doméstica. Respecto a estos últimos, se aludía, específica-
mente, a avances en materia de sanidad animal y a mejoras en la calidad de los 
productos cárnicos. A lo largo del trabajo de investigación se han obtenido y 
explicitado algunos resultados que abonan la idea.

Como fue evidenciado, la exportación de cortes anatómicos aumentó y, 
entre ellos, los cortes codiciados, como los trozos de cuartos traseros deshue-
sados, por los que se obtiene mayor precio. Asimismo, incrementó la parti-
cipación en contingentes arancelarios destinados a cortes de alta calidad, así 
como la exportación de carne con atributos diferenciales que hacen también 
a la calidad y que agregan valor a la cadena, a saber, carne orgánica, carne 
natural, carne con marcas asociadas, carne en cumplimiento de estándares 
internacionales y carne con certificaciones religiosas. Los avances en materia 
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de calidad y la creación de mayor valor agregado son el resultado de mejoras 
a lo largo de la cadena. Esta investigación se enfocó en las fases primaria e 
industrial y no abarcó las fases de distribución y venta, por lo que solo se 
puede referir a las dos primeras. En cuanto a la fase primaria, la investigación 
dio cuenta de avances en la genética, la nutrición y alimentación, la sanidad 
y el manejo animal. Respecto a la fase industrial, se constató la introducción 
de nuevas tecnologías e innovaciones de proceso en cumplimiento con están-
dares de inocuidad y calidad exigidos internacionalmente. La incorporación 
tecnológica, sin embargo, no ha sido homogénea entre los actores. La inves-
tigación proporciona evidencia sobre la fase industrial cuando el desarrollo 
tecnológico está, en mayor medida, concentrado en las empresas de mayor 
escala y orientadas hacia la exportación.

El buen desempeño del complejo y la mejora de la inserción externa se 
registraron, en general, en un contexto externo favorable, de avances en las 
negociaciones multilaterales que abarcó menores restricciones y un cambio 
en las condicionantes para los países exportadores de carne vacuna. Hasta 
finales de la década del setenta, el comercio de bienes agroalimentarios ha-
bía estado incluido de manera muy marginal en las negociaciones. Fue tras 
la culminación de la Ronda Uruguay del gatt, a mediados de la década del 
noventa, cuando se obtuvieron avances sustantivos en la materia. El proceso 
de reducción gradual de aranceles, no obstante, vino de la mano del uso cre-
ciente de contingentes arancelarios para cortes de mayor calidad y del mayor 
peso de las medidas técnicas no arancelarias, dadas las mayores preocupacio-
nes 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 desafíos a los 
países productores y exportadores de alimentos, en especial a los países con 
menores recursos. Por un lado, porque interpela modos de producción no 
cuestionados antes, por otro, por los elevados costos que imponen las inver-
siones tecnológicas, organizacionales e institucionales necesarias para hacer 
frente a las medidas técnicas no arancelarias. Los programas de certificación, 
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 inserción 
externa. Es que el arribo de un imaginario colectivo en torno al concepto de 
una salud ha implicado una valorización de ciertas prácticas que, en gran 
medida, están presentes en la producción y el procesamiento de la carne va-
cuna uruguaya. Algunas de ellas, como la alimentación del ganado con base 
en pasto al aire libre, existen en el complejo cárnico desde su origen mismo. 
Otras, como la prohibición del uso de subproductos de origen animal, de 
hormonas de crecimiento y de antibióticos en la producción se incorpora-
ron tempranamente, lo que anticipó exigencias actuales en la exportación de 
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cortes a ciertos mercados. Las respuestas a las preocupaciones ambientales en 
torno a la producción de alimentos y el avance sustantivo en los sistemas de 
información son resultado de políticas más recientes, apoyadas, no obstante, 
en el aprendizaje y la acumulación de capacidades institucionales de más 
largo aliento. Como se mencionó en la introducción del libro, es necesario 
jerarquizar estas cuestiones, ya que la tendencia hacia la aplicación de mayo-
res condicionantes no arancelarias, tanto en materia sanitaria como en lo que 
concierne a las medidas técnicas en materia de inocuidad, calidad y ambiente, 
lejos de revertirse, irán in crescendo.

Otra hipótesis con la que se trabajó versó sobre los mecanismos de 
coordinación usados en la comercialización del ganado a faena entre la fase 
primaria y la industrial. Haciendo uso de las herramientas conceptuales pro-
porcionadas por el enfoque teórico adoptado, se buscó visibilizar la emergen-
cia de mecanismos de coordinación alternativos al mercado spot durante el 
período de estudio.

Sobre la base de los resultados obtenidos, se reafirma la coexistencia 
de distintas formas de coordinación entre ganaderos e industriales a finales 
del período de estudio, en contraste con la gobernanza de mercado de ini-
cios de la década del ochenta. La investigación aportó evidencia adicional 
a través de la identificación de subperíodos con características propias en 
relación con la estructura de gobernanza del complejo. 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 coordinación que incluyen certificaciones, protocolos y el 
cumplimiento de estándares emergieron a inicios de la primera década del 
siglo xxi y dieron lugar a la gobernanza modular, la cual se expandió du-
rante la última década de estudio. La emergencia de vínculos intraempresas 
dio lugar a la gobernanza jerárquica, la cual adquirió mayor gravitación 
hacia finales del período de estudio.

La investigación también arrojó luz sobre algunos factores que inter-
vienen en la explicación sobre las nuevas formas de coordinación estable-
cidas en el complejo. En línea con el enfoque adoptado y con la hipótesis 
establecida, se evidenció una mayor especificidad de los productos expor-
tados que complejizó la información requerida en las transacciones, lo que 
promovió formas de gobernanza basadas en relaciones más estrechas entre 
ganaderos e industriales. Asimismo, la investigación dio cuenta de una me-
jora en la codificación de la información, que posibilitó la construcción 
de vínculos a partir de procedimientos estandarizados y el intercambio de 
información explícita y tabulada, no tácita y dependiente solo de relaciones 
de confianza. Por otro lado, la necesidad de asegurar el suministro de la 
materia prima con requerimientos específicos en términos de calidad y pla-
zos se señala como un factor explicativo del surgimiento de la gobernanza 
jerárquica en las transacciones de ganado a faena entre corrales de engorde 
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y frigoríficos. Se constató, sin embargo, que el proceso de reconfiguración 
de la estructura de gobernanza del complejo ha sido lento y que el mercado 
spot continúa siendo el mecanismo de coordinación predominante en la 
comercialización del ganado a faena.

Este resultado no sorprende, dado el escaso peso que aún tienen, más allá 
de los logros referidos, los productos o cortes de carne vacuna exportados 
que involucran activos específicos, elevados estándares de calidad y exigen-
cias explícitas en cuanto a los requerimientos de información. Es justo notar 
que, más allá de la creciente especificidad evidenciada, lo que aún predomina 
es la exportación de carne vacuna con escasa diferenciación. Otro factor re-
levante para entender la parsimonia con que se han introducido mecanismos 
de coordinación directa entre ganaderos e industriales tiene que ver con el 
contexto macroeconómico cambiante que ha caracterizado las relaciones en-
tre estos actores. Las tensiones entre competitividad precio y competitividad 
estructural han hecho que las señales orientadas a la calidad y la apuesta ha-
cia una mayor integración de la cadena sean difusas. Asimismo, las políticas 
específicas aplicadas para la mejora de la articulación entre la fase primaria 
e industrial han sido escasas. De hecho, tras la culminación del Proyecto 
Piloto desplegado entre 2001 y 2004 en el marco del Programa Ganadero, 
no se evidenciaron iniciativas similares al componente ii de ese proyecto. 
Por último, es útil volver la mirada atrás y reconocer que es probable que la 
reticencia de los actores del complejo a establecer vínculos más estrechos se 
enmarque en una característica histórica que hace al relacionamiento entre 
ambos eslabones. Lejos de ser fraterna, la relación entre ganaderos e indus-
triales ha sido conflictiva y ha estado sujeta a enfrentamientos continuos. 
Como se puso de manifiesto en el marco teórico, los factores de competiti-
vidad, codificación y competencia inciden en el pasaje de un modo a otro de 
coordinación, pero no determinan los cambios. Los aspectos vinculados al 
path dependence constituyen un componente adicional.
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