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Introduccion

El complejo lacteo argentino se ha caracterizado histéricamente por la recurren-
cia de ciclos econdémicos asociados a las alzas y bajas en la demanda interna, y a
la existencia de mercados internacionales distorsionados por subsidios y practi-
cas proteccionistas. Estos ciclos, presentes en distintos contextos macroeconé--
micos, se han expresado en sucesivos excesos y déficits en la oferta de leche, que .
impactaron de manera asimétrica en los actores, recayendo los ajustes, 1as mas de
las veces, en los productores primarios. La presencia de fluctuaciones, comin en
todos los sectores lacteos a nivel internacional, en la Argentina se ve agudizada
tanto por la inestabilidad macroeconémica como por la debilidad de la institucio-
nalidad piblica y privada a nivel sectorial. Este comportamiento ha estado en la
base de frecuentes conflictos intersectoriales, en un complejo caracterizado por
una débil regulacién estatal y por la ausencia de mecanismos de coordinacion sis-
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témica intersectorial. La experiencia de los noventa, no eliminé dicho conflicto
sino que lo redujo y lo postergd, gracias al contexto expansivo asentado en el mer-
cado interno y en el mercado regional del Mercosur. Sin embargo, la generaliza-
cién de formas individuales y asimétricas de coordinacién y articulacién, mues-
tran la incoherencia del modelo local con un crecimiento sustentable del sector.
La crisis desatada a fines de la década de los 90, con los posteriores cambios en
el contexto macroeconémico, llevan a nuevos replanteos en las relac10nes entre
los actores y a incipientes innovaciones institucionales.

Esta ponencia se propone reflexionar sobre los aspectos criticos sectonales
que permiten la ocurrencia de los ciclos en la lecheria argentina, presentando,
para enriquecer la discusién, las politicas implementadas en otros paises para evi-
tar o minimizar la ocurrencia de los mismos. En el punto siguiente se presenta en

~ forma resumida los rasgos principales de los ciclos de la lecheria en Argentina

desde los afios 80. Luego, se puntualizari la situacién actual del sector para ana-
lizar a continuacién algunas de las caracteristicas de los modelos de gestién
lechera en paises desarrollados que permitieron controlar/minimizar la ocurren-
cia de ciclos y los condicionantes regulatorios y organizativos que han posibilita-
do el éxito de tales intervenciones. Tomando como base ambos aspectos se deri-
vardn, en las conclusiones, algunos puntos criticos de la lecheria argentina que
deben tomarse en cuenta para el disefio de una politica lechera sostenible.

2. Ciclos de la lecheria en Argentina

Lalecheria argentina ha evidenciado a lo largo de su evolucién importantes fluc- -
tuaciones productivas. Las mismas pueden descomponerse en dos tipos de ciclos:
estacionales (anuales) y plurianuales. Mientras los primeros obedecen a determi-
nantes especificos del modelo productivo local (su caracter semi -extensivo, basa-
do.en pasturas, con una baja intensidad relativa de raciones y suplementos), los
segundos responden a la evolucién de la demanda, en conjuncién con la evolu-
cién de las variables macroecondémicas en un contexto de debilidad y fuerte varia-
bilidad institucional. La inestabilidad macroeconémica y los vaivenes en la moda-
lidad de insercién internacional del complejo han explicado, en buena medida, el
ritmo y el destino de la produccién lactea. Estos ciclos plurianuales, presentes en
distintos contextos macroecondémicos, se han expresado en sucesivos excesos y
déficit en la oferta de leche, que impactaron de manera asimétrica a los actores
del complejo.

Asi, en las ultimas dos décadas, se evidencian diferentes patrones de compor-
tamiento ciclico que pueden resumirse en los siguientes periodos. /
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Deécada de los ochenta

Comienza esta década con la etapa descendente consecutiva a la fase expansiva
1978-1982, con una baja en la produccién y una contraccién del mercado interno.
La misma puede explicarse por el colapso de la primera experiencia de apertura
comercial con sobrevaluacién del peso. '

La apertura comercial indiscriminada, que se implementé en estos afios, se tra-
dujo en una significativa importaciéon de productos lacteos, con picos en 1979,
1980 y 1981, basicamente de leche en polvo, importaciones que alcanzaron a
representar el 30% de la produccioén nacional de este rubro. Por su parte, el exce-
dente de oferta resultante de la contraccién de la demanda interna no logra colo-
carse como exportaciones a precios favorables, dadas las condiciones desfavora-
bles en-los mercados internacionales derivadas de politicas de subsidios de los
paises competidores. Esta dinamica explica el bajo crecimiento de la produccién
primaria durante el sub-periodo entre 1980 y 1986, la que lleg6 a 5.900 millones de
litros en 1985; por su parte, las industrias lacteas crecen en estos afios a una tasa
de apenas el 0,5% anual. El consumo interno de productos lacteos en este subpe-
riodo se ubicé en un promedio de 5.400 millones de litros de leche.

En la segunda mitad de la década, después de un corto periodo de expansién
coyuntural asociada al éxito transitorio del plan Austral, se produjo una fuerte
contraccién del mercado interno a partir de los desequilibrios macroeconémicos
resultantes de dicho plan de estabilizacion, con un agravamiento de la situacién
en 1989, con la hiperinflacién.

Como consecuencia de esta evolucién, ya desde 1986 se registra un exceden—
te importante en la produccidn primaria que, junto con la existencia de regula-
ciones sectoriales y la politica de precios maximos, contribuyé a la caida de pre-
cios. En 1991 los niveles de produccion de leche, de unos 5. 940 millones de litros,
eran apenas superiores a-los registrados en 1988.

En dicho contexto de alta inestabilidad macroeconémica, se sanciona Ley de
Lecheria No. 23.359 (1986) d4ndose un nuevo paso regulatorio con la creacién de .-
la Comisién de Concertacién de Politica Lechera, (COCOPOLE) y el Fondo de
Promocién de la Actividad Lechera (FOPAL) para la promocién de las exporta-
ciones lacteas como medio de salida a los crecientes excedentes de la produccién
sobre el consumo. Sin embargo, el conflicto entre dichas regulaciones y el esta-
blecimiento de precios. maximos dejara sin efecto dicha iniciativa de desarrollo
institucional del sector. No obstante, los efectos sobre la concentracién de la pro-
duccién primaria de dichas regulaciones sentaran las bases de la significativa
- reestructuracién durante los afios “90.

Década de los noventa

" A partir de 1991 se produce un cambio significativo en el modo de regulacién de -
1a economia y en los modos de coordinacién sectoriales. Los cambios en el régi-
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men monetario, las formas de competencia y en la modalidad de inserciéon en la
economia internacional inciden significativamente en la expansién del sector
durante el periodo.

La implementacién de un régimen monetario basado en la convertibilidad
tiene efectos inmediatos en la estabilizacién de los precios. Dicha estabilizacion
genera un efecto riqueza inicial en la poblacién que se traduce en un aumento de
la capacidad de compra de la poblacién hasta 1995. '

~ La modalidad de insercion internacional tiene particular relevancia a la hora
de explicar la duracién de la fase expansiva y los efectos sobre la reestructuracién
del complejo a ella asociada. Agotada la fase expansiva motorizada por el consu-
- mo interno, el aumento de la demanda en el Mercosur explica el alargamiento de
la fase expansiva hasta 1999, mas all4 de los efectos iniciales del ciclo corto de la
“convertibilidad. Se produce as{ un fuerte y sostenido aumento de la produccién
de leche, que después de un corto periodo de crecimiento centrado en la deman-
da interna, permite una incipiente reorientacién exportadora del complejo. A par-
tir de entonces se reinicia el comportamiento ciclico de la lecherfa argentina, con
una cafda en los precios que persiste hasta bien entrado el milenio (2002).
Durante el periodo de crecimiento 1991-1999, los cambios en las formas de
competencia tuvieron importantes impactos en la organizacién de las relaciones
entre los actores. La apertura comercial, que al inicio del ciclo permitié el creci-
miento de las importaciones, modifica las formas de competencia en las cuales las
- grandes cadenas de supermercados e hipermercados juegan un rol fundamental
como importadores de productos para el consumo final. En este contexto de reba-
lanceo del poder hacia la distribucién minorista y de creciente rivalidad entre gru-
pos industriales nacionales y trasnacionales, las empresas encaran significativos
-cambios en sus estrategias de innovacién tecnolégica y organizacional. En parti-
~ cular, los cambios organizacionales no se limitan al espacio interno de las empre-
" sas sino que incluyen una reconfiguracién de las formas de coordinacién inter-
sectoriales.

" El nuevo marco de desregulacién sectorial, que suprime la COCOPOLE y las
leyes y decretos que regulaban la actividad promueve la consolidacién de formas
individuales de articulacién entre la industria y la produccién primaria. Dichas

. relaciones se establecen en cada caso particular, plasmandose en acuerdos con-
‘tractuales o informales, en los cuales se negocian niveles de precio, bonificacio-
nes y castigos por calidad, condiciones de entrega y plazos. Dichos acuerdos, no
exentos de fuertes asimetrias de informacién y de poder de negociacién, permi-
ten ciertos efectos de complementariedad entre actores explicando el crecimien-
to simultaneo de la produccién primaria e industrial. |
La agudizacién de la crisis econdémica a partir de 1998 pone fin a la etapa
éxpansiva del ciclo, disminuyendo los precios internacionales. En enero de 1999
se produce la devaluacién del real, afectando las exportaciones a Brasil. Frente al
regreso de los ciclos, se pone nuevamente en evidencia los limites de los modos .
de coordinacién en la lecheria argentina: el caracter individual de los acuerdos
intersectoriales se traduce en importantes distorsiones de precios relativos e
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incumplimientos de los contratos entre industriales y productores entre 1998 y
2001. La incertidumbre microeconémica resultante reduce las complementarie-
dades y favorece los efectos Sustitucién de la produccién tambera por a&mdades
agricolas mas ﬂex1bles (SO_]a), induciendo una fuerte caida de la produccnon ’

\\l\\\

Diciembre del 2001: el colapso de la convertibilidad N
y la bisqueda de una nueva institucionalidad

A fines del 2001 colapsa el modo de regulacién macroeconémico vigente en la
década anterior. La larga recesion iniciada en 1998, la crisis financiera y el default
del 2001 y finalmente, la crisis cambiaria de diciembre 2001-2002, alteran el con-
junto de reglas y contratos vigentes durante los 90. En el contexto de fuertes dese-
quilibrios y asimetrias se abre un nuevo penodo de bisqueda de instituciones que
permitan salir de la crisis tanto a nivel macroeconémico como sectorial.*

La lecheria argentina enfrenta una fuerte caida en el consumo interno aunque
la devaluacién, la caida de la produccion primaria y el repunte de los precios inter-
nacionales motorizan alzas de los precios al productor primario. A pesar de estos
aumentos, la produccién no aumenta, evidenciando por un lado la inflexibilidad
de la oferta en el corto plazo'y, por otro, la incapacidad de los agentes de resolver
sus conflictos y los desequilibrios macroeconémicos mediante las viejas reglas
del juego.

Los conflictos entre sectores pers1sten en un complejo caracterizado por una’
débil regulacién estatal y por la ausencia de mecanismos de coordinacién sisté-
mica intersectorial. Los participantes reclaman medidas para controlar estas fuer-
tes variaciones ciclicas e instaurar una politica que garantice la supervivencia’ y'
desarrollo sectorial. En este contexto se retoma el analisis de la problematica de
los ciclos y de las politicas que evitarfan los efectos adversos que los mismos pro-
vocan en el sector ldcteo. Este estudio apunta a contribuir con ese prop051to

La situacion de la lecheria en la actualidad

 El complejo lacteo argentino muestra actualmente una estructura productiva pn-
maria e industrial distinta a la existente a comienzos de la década de los ochenta

1. No es el objetivo de este trabajo interpretar este proceso de busqueda de nuevas insti-
tuciones macroecondmicas y sectoriales. Tarea colectiva a la cual asistimos actual-
mente, en el marco del abandono de la modalidad financiera de insercién a la econo- .

‘ mia internacional, de la redefinicion de las formas de competencia en el caso de los ser-
vicios, de la reestructuracién detl sistema financiero y de la reforma de la politica fiscal
en la cual las actividades favorecidas por la devaluacién devienen nuevamente el prin-
cipal objetivo de tributacién. En fin, de una redefinicién de los roles del estado y del

" sector privado en la bisqueda de nuevas instituciones. V
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Un sector primario con una estructura heterogénea, dentro de cada cuenca,
una-importante reduccién en el niimero de explotaciones durante los ‘90, y la difu-
sién de un modelo tecnolégico sustentado en la importacion de insumos y gené-
tica, provenientes de paises con sistemas productivos diferentes y con politicas
de subsidios sectoriales. A pesar de que Argentina cuenta con una gran diversidad
ecolbgica que permitirfa diferentes alternativas productivas (por ejemplo siste-
mas de pariciones estacionadas con la temporada de producciéon segin convenga
a la rentabilidad), poco se ha estudiado al respecto.

Una industria ldctea en la cual coexisten estrategias globales/regionales,
horizontales y verticales que han profundizado la estructura estratificada que las
ha caracterizado histéricamente. Las firmas se expandieron en base a un miz de
produccién que atiende a una demanda interna diversificada, con patrones de
consumo similares a los de los paises desarrollados, y a la produccién de com-
modities para la exportacion. La escasa informacién disponible sugiere que en
funcién de las limitadas economias de escala y de scope, 1a industria argentina no
logra consolidar un posicionamiento al nivel de sus pares en los principales pai-
ses competidores del mercado internacional.

La industria continta jugando un rol importante en la difusién de normas de
calidad y de innovaciones tecnolégicas, aunque su capacidad de comando de la
dinamica conjunta del complejo esta crecientemente disputada por las grandes
cadenas de hiper y supermercados, la Gran Distribucién (GD), que tiene un fuer-
te predominio transnacional. La legislacién no ha avanzado atn lo suficiente
como para garantizar que desde esta GD no se ejerzan pricticas perjudiciales deri-
vadas del ejercicio de poder de mercado.

La expansién de la capacidad productiva en los noventa, en las etapas pro-
ductivas del complejo, estimulada por las bajas tasas de interés y la apreciacién
de lamoneda, se tradujo en importantes niveles de endeudamiento. Quienes tuvie-
ron endeudamiento interno se beneficiaron con la pesificacién, mientras que los
que lo hicieron con acreedores extranjeros se enfrentan con la obligacién de pago
en moneda extranjera. .

Nuevas empresas transnacionales con estrategias globales y regionales
(Mercosur), ocupan lugares estratégicos en el complejo: en la provision de equi- -
pamiento e insumos; en el procesamiento industrial; en la GD. La competencia se
vuelve globalizada (incluso en los mercados domésticos), y combina inversiones
directas, joint-ventures y nuevos flujos comerciales. Los mercados de referencia
dejan de ser locales e incluso nacionales, para transformarse en regionales. Cobra
importancia Brasil como productor de lacteos (no solo consumidor) y su creci-
miento como potencial competidor merece ser analizado con detenimiento.

Una creciente injerencia del contexto internacional a través de los resultados
de negociaciones multilaterales, que pone limites y condicionantes a las politicas
internas que tengan efectos sobre los mercados mundiales. Ocurre de igual forma
con la integracién en bloques econémicos y negociaciones de estos bloques con
otros paises/bloques. A pesar de la importancia que tiene para todos los integran-
tes del complejo lacteo los resultados de estas negociaciones, sélo el sector indus-
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trial ha tenido alguna participacién en las mismas, mientras que el sector prima-
rio del pais, no ha incursionado aiin en el terreno de las negociaciones interna-
cionales.

Algunas iniciativas de constitucion de alianzas (la Alianza Global Léctea)
entre participantes del sector lacteo de paises de Mercosur y Oceania, como asi-
mismo la participacién de Argentina en el Grupo Cairns para bregar por la libera-
lizacién de los mercados internacionales. No obstante, la efectividad de su accio-
nar presupone trabajo de seguimiento, investigacion, elaboracién de propuestas y
coordinacién, que conlleva importantes costos por la necesaria dedicacién de
recursos humanos y financieros. Queda por verse cémo part1c1paran de los mis-
mos los distintos estamentos de la cadena lactea.

En sintesis, el complejo presenta hoy una capacidad de produccion sen51ble-
mente superior a la existente a fines de los 80. Sin embargo, las estrategias indi-
viduales de los principales actores resultaron en una importante sobre-inversiéon
y sobre-endeudamiento, dada la fragilidad de las relaciones intersectoriales y de
la modalidad de insercién internacional del sector. Con esta caracterizacién la
recurrencia de los ciclos y de sus impactos adversos cobra una nueva dimensién
y requiere de soluciones adecuadas no necesariamente coincidentes con las adop-
tadas en décadas previas. En esta tarea, resulta de interés analizar las politicas y
estrategias adoptadas por otros paises que permitieron eliminar o minimizar la
incidencia de las fluctuaciones ciclicas, y los elementos que intervinieron. Una
sintesis de los principales instrumentos y los condicionantes que hicieron p051b1e
esos modelos se incluye en la siguiente seccién.

3. Regimenes productivos en paises seleccionados

Los modelos nacionales de gestién de la oferta lictea presentados compren-
den tanto aquellos en los cuales la proteccién del mercado interno y los niveles de
subsidios a los productores son significativos ~como es el caso de la.Comunidad
Europea, Canada y los Estados Unidos-; como aquellos que han Hevado adelante
cambios dristicos en sus regulaciones sectoriales— Australia y Nueva Zelanda-. -

3.1. Paises con elevados grados de proteccion

Unién Europea. En la mayoria de los estados miembros de la Unién Europea
(UE), la produccién de leche es una actividad agropecuaria de gran importancia.
A nivel comunitario, el sector lechero representa por si solo aproximadamente el
14% del valor total de la produccién a nivel de productores, lo que supone unos
38000 millones de euros.
Ademas de ser la primera productora y consumidora mundial de estos pro-
ductos, ]la UE es un actor importante en el intercambio internacional,:siendo el
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mayor exportador de productos lacteos, con una media de 11,8 millones de tone-
ladas en unidades equivalentes de leche durante el periodo 1996-1998.

Este lugar de la UE en la produccién y el intercambio mundial es el resultado
de una serie de cambios regulatorios que fueron respondiendo a los desequilibrios
estructurales de cada momento histérico. La constitucién de la Politica Agricola
Comiin (PAC) fue la primera etapa en la cual se establecieron una serie de meca-
nismos de fijacion de precios que apuntaban al sostén de los ingresos del pro-
ductor y al desarrollo de la industria con aprovisionamientos estables de materia
prima.

Una vez alcanzado el autoabastecimiento, la cadena lactea fue el principal sec-
. tor en acumulacién de stocks y gastos presupuestarios de la PAC. Esto requirié
ajustes, ante lo cual se establecié un régimen de cuotas. Si bien muchos de los
objetivos perseguidos con este régimen fueron alcanzados, la disminucién de la
competitividad y la mayor concentracién de la produccién primaria se presentan
como los efectos estructurales no deseados de tal politica. Estas limitaciones
internas al modelo hoy son reforzadas en el marco de las negociaciones de la
OMC que abren un abanico de escenarios futuros que van desde la consolidacién
de un modelo exportador hacia otro basado en la restriccion de las exportaciones.
Tanto uno como otro parecen apuntar a una estructura altamente concentrada en
la etapa primaria y la industrial.

~ Canadd: El sistema lechero canadiense puede encuadrarse como un sistema
que estuvo totalmente orientado al consumo interno con exportaciones limitadas
de excedentes hasta el ultimo acuerdo de la Ronda Uruguay del GATT (RU). La
concentracién en el mercado interno ha requerido por un lado un balanceo de la
demanda con la oferta, y por otro, el mantenimiento de un precio elegido que lo
haga posible. '

El control de la produccién interna se hizo por medio de cuotas de produccién.
Para evitar que ingresaran productos provenientes desde mas alla de las fronteras
se instauraron fuertes controles a las importaciones, y para que el exceso de pro-
duccién no produzca una sobreoferta con caidas de precios, o debieran mante-
nerse costosos stocks que se fueran incrementando, se dispusieron de los exce-
dentes via exportaciones subsidiadas. Todo este esquema funcioné con una com-
pleja interrelacién de instituciones del sector piblico y privado actuando en
forma conjunta.

Ante los compromisos asumidos, a partir de 1995 se realizaron algunas modi-
ficaciones que permitieron a la industria una incipiente insercién en el mercado
exportador. Ante un fallo desfavorable que condena la metodologia utilizada
como contraria a las resoluciones de la OMC, Canada debera decidir qué hacer en
el futuro inmediato.

Estados Unidos: El sector lacteo estadounidense ha estado durante mucho
tiempo bastante aislado y altamente regulado, aunque en menor medida que su
vecino, Canada. En los iltimos afios han aparecido indicios de una mayor inter-
nacionalizacién y marchas-contramarchas desreguladoras.
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En 1995 la legislacién aprobada hacia presagiar un avance definitivo hacia su
liberalizacién, pero la nueva Ley Agricola del 2002 retrajo esos indicios y extendié
algunos instrumentos, como el de precios sostén, programa de pagos anticiclicos
y programa de promocién de exportaciones, por lo que subsisten todavia com-
plejos mecanismos y la intervencién de la autoridad ejecutiva federal.

Se avanzé en reformas internas en los programas de érdenes de comercializa-
cién y en la modalidad de determinacién del precio a los productores, con el pro-
posito de relacionarlos mas con el comportamiento de los precios de los produc-
tos lacteos y pago por componentes sélidos. ‘

En los dos primeros casos se eliminé el comportamiento ciclico de precios y
produccién, y en el tercero se redujo muy significativamente, al punto de que no
constituye un problema en particular. _

El andlisis de los modelos de politica lechera en paises donde se aplica una
fuerte regulacién estatal permitié destacar la existencia de un conjunto de facto-
res ~macroeconoémicos, microeconémicos, sectoriales, institucionales y de con-
texto externo- que en forma conjunta han permitido su implementacién ysudesa-
rrollo. o

Aunque cada uno de los programas nacionales tiene caracteristicas especificas
que los diferencian, el contexto histérico en que se disefiaron y los condicionan-
tes existentes en su oportunidad no son los actuales. Estos han cambiado, y su
continuidad dependera en gran medida de su adaptacién a las nuevas reglas de
juego. A continuacién se rescatan algunos de esos elementos.

Modalidad de insercion en la economia internacional

Debe tenerse en cuenta que cuando se implementaron estos sistemas, no se habi-
an establecido regulaciones internacionales al comercio agricola, lo que permitié
aislar los mercados con barreras a las importaciones y subsidios a las exporta-
ciones. Con la constituciéon de la OMC, y las negociaciones previas a la nueva
Ronda de Doha, aumentan las restricciones, poniendo en riesgo y cuestionando la
continuidad de los sistemas como se los ha conocido hasta hoy.

El mantenimiento de las politicas proteccionistas que exigia el aislamiento del
mercado interno se hace cada vez mas costosa de mantener o incluso mis dificil
de justificar sin ser objeto de represalias por parte de los rivales. La respuesta.de .
los paises ha sido el proceso de integracién al bloque comercial de nuevos parti-
cipantes (Paises del Este en la UE; NAFTA, ALCA en las Américas), en el cual se
amplian las fronteras del mercado interno y surgen nuevas normas y reglas que
condicionan relativamente a aquellos paises con menor poder de negociacién. Si
bien los paises bajo estudio cuentan con elevados grados de libertad en las nego-
ciaciones regionales o multilaterales, en algunos casos, como en Canada, se dejé
fuera a la lecheria en su acuerdo con NAFTA por un periodo determinado, pero a
su vencimiento debera acordar con sus socios el tratamiento a dar al sector.
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Forma institucional del estado

En todos los sistemas analizados, ha existido una fuerte estabilidad en el Rol del
estado que se manifiesta en el mantenimiento y el respeto de la politica lechera a
pesar de los cambios en los sucesivos partidos gobernantes, muchas veces con
posiciones muy antagénicas.

En particular, es de destacar la importancia de la estabilidad fiscal que garan-
tiza la capacidad econémica del gobierno (federal y de las provincias o estados)
para llevar adelante el modelo (subsidios, sistemas de control, sistemas de infor-
macién, otros), incluyendo el costo de la creacién de nuevos organismos encar-
gados de esas funciones. En el caso de Canada permitié hacer frente a los eleva-
dos valores de las cuotas y/o a su financiamiento.

Ello se complementa con una significativa capacidad organizativa y de control,
en forma directa, en funciones que no puede delegar el estado - el desarrollo de la
infraestructura logistica, tecnolégica y de servicios para el sector- y en la coordi-
nacién interinstitucional piblico/privada. Esto estd asociado a una fuerte legiti-
midad de las instituciones verticales, en particular al acatamiento de las regula-
ciones nacionales, provinciales y a la homologacién por el estado de las directi-
vas gremiales (de las propias organizaciones de los productores).

Sociedad

Sélo el lugar que ocupa el estado como forma institucional dominante explica la
aceptacién por parte de la sociedad de la prioridad otorgada al sector lechero por
encima de otras actividades, tanto en relacién a la asignacién de fondos presu-
puestarios y de transferencias desde los consumidores, como en relacién a la res-
triccién planificada de la oferta de leche (en los casos de la UE y Canada), con sus
impactos adversos sobre el empleo, sobre los precios y sobre la rentabilidad de
las actividades vinculadas.

Demanda

Elhecho de ser regimenes de acumulacién en los cuales la demanda interna tiene
un crecimiento relativamente estable, hizo posible la sustentabilidad de los mode-
los analizados. En los sistemas de gestién de oferta, la existencia de una deman-
da estable y creciente facilit6 los ajustes de la oferta a la demanda interna, ya que
la produccion cuetificada no puede ajustarse autométicamente a cambios brus-
- cos en el muy corto plazo.

Suficiente poder adquisitivo de la poblacién y demanda inelastica, permitié
mantener el consumo ante los aumentos que se produjeron en los precios debido
a: la limitacién de cantidades en el mercado (en la UE y Canada4), la discrimina-
cién de precios segin destino en EEUU, y la intervencién gubernamental (subsi-
dios al productor, restricciones a la importacién).

Un tamafio de mercado interno suficientemente amplio que posibilité ~sin
necesidad de recurrir fuertemente a las exportaciones— el sostenimiento de un
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nimero significativo de productores primarios; y una industria eficiente que pudo
aprovechar economias de escala., diversificar y crecer.

En Canada hasta 1995 las exportaciones fueron basicamente de excedentes
planificados. En EEUU la estabilidad en la demanda facilité el funcionamiento de
las Ordenes de Mercado y el constante balanceo requerido entre oferta y deman-
da. En la UE la reduccién de los excedentes de exportaciéon de quesos ha sido
posible gracias a una demanda no sélo estable sino con una tendencia creciente
de estos productos.

Oferta

La existencia de mecanismos de precios o de subsidios a los productores que les
garantizan que el sistema pagarfa los precios sostén y metas fijados (con apoyo
gubernamental) y que absorberia la produccién, independientemente del com-
portamiento de la demanda (con apoyo gubernamental) aseguré la rentabilidad
adecuada a los productores. De esta forma fue posible mantener el ritmo de inver-
sién, y permanecer en la actividad: En Canadi los productores pudieron atin
pagar las cuotas sin expandir la produccién. Asimismo, la creciente centralizacién
y concentracién industrial permitié mantener normas de rentabilidad adecuadas
para las exigencias crecientes de los accionistas, asegurando un elevado ritmo de
inversién e innovacién e incrementando su eficiencia.

Marco macroeconomico

La posibilidad de planificar inversiones a largo plazo estuvo garantizada por la
estabilidad de la forma de competencia en el oligoplio concentrado, y por el
marco macroecondmico estable en el mediano, largo plazo, lo que significé reduc-
cién de la incertidumbre, y el alargamiento del horizonte de la funcién objetivo.

Dispositivos institucionales meso-econdmicos

Entidades representativas con respaldo institucional de los participantes secto-
riales unificadas a nivel nacional con delegados consensuados e interlocutores
validos. En el caso de la UE, en particular de Francia, la homologacién del estado
a los acuerdos de tales participantes.

Capacidad econémica de las entidades representativas del sector privado para
apoyar sus actividades de lobby, de analisis situacional, de seguimiento, de elabo-
racién de propuestas, de participacién en diferentes dmbitos, etc. Para ello en el
caso de la UE las mismas requieren contribuciones obligatorias a sus socios.

Fuerte coordinacién a nivel nacional-provincial, productores-industria, coor-
dinacién vertical de la cadena para una efectiva transmisién de los requerimien-
tos y adecuaciones necesarias. ‘

Fuerte Coordinacion entre estado- sector privado para llevar adelante la poli-
tica lechera, incluyendo delegaciones de funciones del estado en organizaciones
sectoriales con poder de regulacién, control, y otras formas de coordinacién
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Preocupacion de productores e industriales por elevar propuestas fundamen-
tadas, realizar anilisis formales y proveer de informacién y asesoramiento al sec-
tor gubernamental encargado de llevar adelante negociaciones internacionales y
seguimiento de los cumplimientos. El reclamo ante la OMC de subsidios realiza-
dos por Canada presentado por Estados Unidos y Nueva Zelanda fue realizado
conjuntamente con organizaciones representativas de productores.

Aceptacién del sistema en relacién a la participacién / exclusién del mismo y
al volumen de la cuota (fuertes barreras a la entrada) en la UE y Canadi, y a la
modalidad de las Ordenes en EEUU.

Eliminacién de los circuitos marginales en la produccion y en la industria.

Homogeneidad en la calidad de leche. De otro modo no hubiera sido posible el
intercambio de leche que requiere el sistema de cuotas para el balanceo.

Resultados satisfactorios y mis o menos equilibrados entre las diferentes pro-
vincias/estados que han posibilitado la continuidad del programa. '

Servicios crediticios y financieros accesibles a los productores, particular-
mente en plazo y tasas de intereses, que les permitieron tomar compromisos de
muy largo plazo para el crecimiento e incorporacién tecnolégica.

3.2. Paises con estrategias orientadas hacia las exportaciones

Australia: La industria lactea es la tercer industria agroalimentaria australiana
después del trigo y la carne. La misma es un caso de modelo que se reorienté alas -
exportaciones. Si bien inicialmente esta industria se caracterizé por una impor-
tancia relativa del consumo de leche liquida por la demanda doméstica y la expor-
tacién de sus co-productos (leche en polvo descremada y manteca), durante los
dltimos 20 afios cambio fuertemente su insercién internacional, exportando un
mix de productos amplio: quesos, leche en polvo entera y leche en polvo descre-
mada con coeficientes de exportacién que superan en todos los casos el 60% de la
produccion. _

El complejo lacteo enfrentd un importante proceso de reestructuracién tras el
ingreso de su principal cliente, el Reino Unido, a la Unién Europea en 1973, pro-
ceso que se vio reforzado a partir de 1986, modificando los mecanismos vigentes
de fijacién de precios de la leche liquida “garantizados” y de cuotas.

El complejo experimenté durante los ‘90 un ambicioso proceso de cambio
regulatorio que reemplazé el mencionado sistema por otro en el cual el precio
doméstico evoluciona a la par del precio internacional e involucra un costoso pro-
grama de ajuste de la estructura lechera que tiene como objetivo modernizar la
produccién ajustando los parametros de calidad a las exigencias de una industria
exportadora de bienes diferenciados; un programa de retiro de productores de la
actividad a fin de consolidar un modelo mas concentradoe; y un programa de asis-
tencia regional, que busca desarrollar nuevas cuencas licteas.

A pesar del corto tiempo transcurrido desde la implementacién de las refor-
mas, las mismas evidencian un importante cambio en la estructura productiva,
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que deviene mas concentrada, y una insercién internacional mas diversificada a
nivel de productos y paises.

Nueva Zelanda: Es el caso paradigmético de pafs netamente exportador. La
industria, casi monopédlica, exporta el 95% de su produccién. Una de las caracte-
risticas de este modelo es su eficiencia asignativa (inexistencia de subsidios) asf
como su eficiencia productiva asociada al desarrollo de economias de escala en
la comercializacién y la fuerte coordinacién intersectorial.

Desde el punto de vista de los cambios regulatorios, aqui se pasé de un mode-
lo de monopolio estatal de comercializacién a un modelo monopdlico liderado
por un sector productor con una institucionalidad muy desarrollada. Durante los
‘90, se unificaron las nueve cooperativas de productores que comercializaban la
leche, y se transformaron en una sola cooperativa convertida en sociedad anéni-
ma con participacién accionaria de los productores, que integra las distintas eta-
pas de la cadena de valor excepto la produccién. Simultineamente, los mecanis-
mos de fijacién de precios fueron flexibilizados y pasaron a estar complementa-
dos por la distribucién de dividendos a los productores.

El andlisis de los modelos de politica lechera en Australia y Nueva Zelanda,
paises donde se han implementado programas de desregulacién en los dltimos
afos, permitié destacar la existencia de un conjunto de factores estructurales, ins-
titucionales y de contexto externo, que en forma conjunta han permitido su imple- .
mentacién y su desarrollo.

Como ambos modelos tienen caracteristicas especificas que los diferencian, se
evalian los condicionantes propios por separado, en tanto existen elementos
comunes como el marco internacional, la localizacién y la historia de estos paises.

Modo de insercion en la economia internacional

En tanto antiguos miembros de la Commonwealth del Reino Unido, estos paises
han contado durante décadas con una estructura institucional muy sélida y apo- -
yos financieros que se suman a oportunidades preferentes en el acceso a merca-
dos europeos y de las ex colonias britdnicas. Constituyen paises miembros de la
OCDE (paises mas desarrollados).

. Muy préximos a los pafses de nuevo desarrollo (tigres asiaticos) y desarrolla-
dos del Sudeste Asiatico (Corea del Sur, Japén y Hong Kong), y a los paises mais
poblados de bajos ingresos (China, India, Indonesia,.Filipinas, Vietnam, etc.),
cuentan con mercados demandantes con bajos costos de transaccién. Se estan
integrando en un acuerdo de liberalizacién comercial con los paises mds desarro--
llados del Sudeste Asiatico, y cuentan con cuotas preferentes de importacién en
la mayoria de estos pafses.

Dado el éxito de sus estrategias exportadoras, no sélo en lecheria, sino tam-
bién en el mercado de trigo y lana, Australia y Nueva Zelanda han defendido con
energia la liberalizacién del comercio agricola mundial y son miembros del Grupo
Cairns (paises que no subsidian su produccién, aunque Canad4 es miembro y lo

" hace en lacteos).
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Forma institucional del estado

En ambos modelos, se verifica la capacidad econdémica del gobierno (federal y de
los estados) para llevar adelante los procesos de desregulacién, privatizacién y
reglamentacion del funcionamiento de los nuevos modelos de cadena de valor. El
mismo provee un muy elevado apoyo de estructura y financiamiento en el desa-
rrollo de accesos a nuevos mercados y en el marketing de los productos en el
exterior.

Asimismo, al igual que en los casos de modelos con alta proteccién, la capaci-
dad organizativa y de control determina que la comercializacién se realice dentro
de los canales institucionales y con adecuada coordinacién publico-privada.

Los drasticos cambios regulatorios recientes contaron con la fuerte participa-
cidén del estado a través de su presupuesto en el financiamiento de los procesos
de transicién al sistema desregulado.

Sociedad

La fuerte complementariedad entre el estado y la Sociedad explica el compromi-
so de esta tltima con un modelo exportador (Nueva Zelanda), que determina fle-
xibilidad de adaptacién a los cambios del contexto externo, objetivos de largo
plazo en el crecimiento y la rentabilidad, y muchas veces el sacrificio del merca-
do interno para mantener clientes del exterior. .

En el caso de Australia, existe una elevada aceptacién de la prioridad otorga-
da al sector lechero por encima de otras actividades, tanto en relacién a la asig-
nacién de fondos presupuestarios como de impuestos a los productos de consu-
mo doméstico para la reconversion del sector.

Demanda

En el caso de Nueva Zelanda el mercado interno es muy reducido, y necesaria-
mente debe volcarse a la exportacién de commodities y de productos de valor
agregado. Una porcién importante de sus exportaciones se dirige a paises que
tiene cuotas de acceso privilegiadas que otorgan estabilidad en los negocios.

En cambio Australia cuenta con un mercado interno de alto poder adquisitivo
que permite mantener un flujo de demanda estable y con creciente participacién
de productos de alto valor agregado. También ha permitido financiar el programa
de desregulacién con impuestos al consumo, como antes lo fue con los subsidios
a la produccién. En el sector exportador se observa una participacién creciente y
previsiblemente a precios diferenciados a los del mercado interno, pero la indus-
tria vuelca los excedentes al mercado externo sin afectar los precios internos.

Oferta

(D) Nueva Zelanda :
La rentabilidad del sector industrial es adecuada para mantener el ritmo de inver-
sién y distribuir los excedentes entre los productores —propietarios de los activos
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industriales y de comercializacién. Ello es asi porque parte de una situacién ini-
cial de monopolio exportador, con una gran concentracién (el 95% del procesa-
miento), manteniendo en los afios iniciales de la desregulacién el monopolio en
las cuotas especiales de acceso a mercados.

Luego, un adecuado ingreso de los productores, que se compone por el precio de
1a leche que producen maés la rentabilidad de la industria de la cual son accionistas.

Esta alineacién de incentivos asegura el compromiso de los productores de
adecuar su produccién en volumen y calidad a las necesidades de la industria, y
de mantener la competitividad de la industria para que gane mercados.

(1) Australia ' ‘ :

En el caso de Australia, el estado garantizé niveles de rentabilidad del sector
primario durante la transicién de una oferta de leche liquida para el mercado
interno hacia una oferta adaptada a las exigencias de calidad de la industria.
Programa ambicioso de reconversién del sector primario, que conté con alto
apoyo de los productores y del estado en la implementacién de un programa de
subsidios para modernizar los tambos, disminuir su cantidad y desarrollar nuevas
zonas productoras.

Asimismo, la existencia de subsidios cruzados del mercado interno hacia los
productos de exportacién aseguré la rentabilidad para el sector industrial, en el
mercado interno, y procesos de concentracién con ingreso de grandes compaiifas
" multihacionales que han buscado crecer en exportaciones.

Marco macroeconomico

Mantenimiento de un marco macroeconémico estable con una politica cambiaria
que apunta a mantener la competitividad exportadora de la economla y a limitar
las importaciones.

Dispositivos institucionales meso-econdmicos

En ambos paises la politica lechera ha sido abordada como politica central del
estado, con alto apoyo financiero, institucional y de politicas econdémicas para el
sector, para generar sus ventaJas competitivas.
(1) Nueva Zelanda
Concentracién en una gran industria exportadora: la industria pertenece a los pro-
ductores, donde dos grandes cooperativas que concentran el 95% de la industria-
lizacién han formado la empresa Fonterra, que administra gran parte del negocio
.de la exportacién y tiene monopolio por 4 afios sobre las cuotas prmlegladas de
ingresos a mercados. :
Productores duefios de la industria: Los productores reciben el precio de la
leche, mas los beneficios que obtiene la industria a través de sus acciones que
poseen en funcién de la cantidad de leche que producen.
Fortaleza institucional piblico - privada: Instituciones que trabajan coordina-
damente en politicas sectoriales, entre las cuales se destacan la politica cambia-
ria y apoyo al desarrollo comercial externo.
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Acuerdo sectorial institucionalizado: Normas de funcionamiento de los meca-
nismos de negociacién entre la produccién y la industria, informacién y planifi-
cacién estipulados por ley. '

Unién del sector productor: Mas del 75% ha cerrado filas en el desarrollo de
una estrategia comun.

Planificacién estratégica de la produccién: Planificacién periddica de la pro-
duccién en funcién de precios base para cuota y precios para excedentes con
diferencia estacional anual, ademéis de metas anuales.

Modelo pastoril, con estabilidad en la produccién de forraje, que permite pro-
ducir con los costos més competitivos a nivel mundial.

Privatizacién del monopolio exportador: Se parte de una situacién monop6li-
ca estatal en las exportaciones, que facilité la concrecién de un proyecto de gran
empresa privada exportadora con la privatizacién. Se le dieron ventajas competi-
tivas con el monopolio de uso de las cuotas de ingreso a mercados selectivos.

Industria volcada a la exportacién: Mercado interno muy reducido, y proximi-
dad a paises importadores de altos ingresos o muy poblados en el Sudeste
Asiatico.

Industria con valor agregado: Fonterra compite con dos empresas que si bien
industrializan s6lo 5% de la produccién nacional, trabajan en productos de alto
valor agregado y pueden pagar precios mas altos a los productores no integrados.

Baja Competencia por la Tierra: Escasas alternativas productivas en las zonas
lechera porque no hay competencia de la agricultura. No obstante, muchos pro-
ductores estuvieron abiertos a mudar sus tambos a tierras més baratas cuando el
mercado inmobiliario encarecié sus tierras préximas a zonas pobladas en el
Norte.

(1) Australia

Fortaleza institucional piblico - prlvada Orgamzacmnes regionales por
Estados federales, que trabajan en gran coordmamon con los gobiernos estadua-
les y con el gobierno central.

Planificacién Ordenada de la Desregulacién: Se parte de un modelo altamente
regulado, con un programa de transicién y reconversién ordenado y con elevada’
asistencia econdmica y financiera al productor.

Acuerdo sectorial institucionalizado: Normas de funcionamiento de los meca-
nismos de negociacién entre la produccién y la industria, informacién y planifi-
cacion estipulados por ley.

Defensa de la rentabilidad de la industria: Importancia del mercado interno
donde se defienden los precios al consumidor para no deprimirlo, ademés de cre-
cientes exportaciones que se fundamentan en prec1os mas competitivos pagados
al productor.

Diversidad regional: Conv1ven modelos pastoriles y estabulados en una diver-
sificacién de abastecimiento del mercado interno y la exportacion. Los tambos
mas intensivos en la produccién estin més préximos a las industrias que abaste-
cen el mercado interno (principales ciudades). ’
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Concentracion de la industria: que trabaja institucionalmente integrada a los
productores en la planificacion de la oferta y en las estrategias de negocio. Han
ingresado empresas multinacionales absorbiendo empresas locales y concentran-
do la industrializacién.

Demanda Estable: Estabilidad del consumo interno que permite una sencilla
" planificacién de la produccién, y donde el sector concentra esfuerzos en estudiar
y crecer en el mercado externo. Definicién y variabilidad institucional.

3.3.. Costos de las intervenciones en los distintos modelos

A excepcion de Nueva Zelanda, el sector lacteo ha sido hasta los afios 80 uno de
los sectores mas protegidos en todos los modelos analizados. El mismo percibe
un porcentaje de subsidios mayor que el registrado para el total de la agricultura,
esto es, el sector lacteo es el sector agricola mas protegido. Sin embargo, como
consecuencia de la liberalizacién comercial y las reducciones de los apoyos al
_ sector, se registra una tendencia a la disminucién de los niveles de ayuda, dismi-
~ nuyendo los sobreprecios pagados por los consumidores y en menor medida, los
subsidios al productor. Esto se traduce en una mayor eficiencia asignativa segin
los indicadores de subsidio estimado al productor (PSE, Producer Support
Estimate) v de subsidio estimado al consumidor (CSE, Consumer Support
Estimate) calculados por la OCDE.

Aun cuando se evidencia una caida en valores absolutos de las transferencias
de recursos, continué existiendo una alta diversidad en el nivel y composicién de
los apoyos agricolas. Pero las evoluciones no son iguales en todos los paises. =

Por un lado, se encuentran los casos de Nueva Zelanda y Australia, que desde
1986-88 presentan los menores niveles de apoyo al sector lacteo de la OCDE.
Nueva Zelanda es pais de la OCDE con menor apoyo a la agricultura y particular-
mente al sector lacteo; en el 2002 sélo tenia subsidios al productor equivalentes al
- 1% de la produccién. Australia, por su parte, siendo el segundo pais de bajos sub-
sidios, mantiene atin en la lecheria porcentajes de subsidios superiores al del con-
junto de las actividades agropecuarias: la diferencia de precios absorbida por el
consumidor en el caso de los lacteos alcanza al 13 % del consumo (contra 2% en
toda la agricultura); y 15 % de subsidios al productor (contra 5 % de toda la agri-
cultura).

En ambos paises, las medidas de liberalizacién han sido mucho mas profundas
para el gap entre precios internos e internacionales que para los subsidios al pro-
ductor; otorgando luego cierto nivel de compensaciones (minimo en Nueva
Zelanda) a los productores mediante pagos directos.
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Cuadro 1.

Australia y Nueva Zelanda. '
Subsidios equivalentes al productor y al consumidor (PSE y CSE)

Promedio  Promedio “Promedio Promedio
1986-1989 1990-199}3 1994-1997 _1998—2001- 2002

Australia
Licteos  CSE U$S Millones -~ -198 301 227 -140° -114
CSE en % del consumo, -28 . -33 -22 -16 -13
Total CSE U$S Millones - - © 302 - 431 - 318 -185 -115
7 7 CSE en% del consumo: 6 - - T 4 3 -2
Lacteos - PSE U$S Millones - 355 580 - B16 375 291
' PSE en % de laproduccién - 31 36 - 25 19 .15
Total . . PSE U$S Millones - 1269 1747 1681 - 1265 996

PSE en % de la produccién 8 - 10 -8 <6 5
Nueva Zelanda

Licteos ~ CSE U$S Millones - » 8 0 0. 0 . 0

CSE en % del consumo 6 0 - 0. .0 . 0

Total . CSEU$SMillones: =~ -8 . 68 = 97 67 -7

. CSEen%del consumo - . -9 6T 5 5

Lacteos . PSE U$S Millones . = 61 .1 15 .18 13

o PSE en % de la produccién 7 1 1 1 1

Total PSE U$S Millones S 8392 101 12487 93
PSE en % de laproduceién 9 = - .2 2 1 1

Fuente: OCDE.

Por otro lado, Canad4, la Unién Europea y Estados Unidos contintian caracte-
rizindose como miodelos con fuertés apoyos a la actividad lactea (en todos los
casos los indicadores PSE y CSE superan el 35% de la produccwn oel consumo
segin cual sea el indicador que se utilice). '

Aqui se distinguen dos evoluciones marcadamente diferentes. En la Unién

"Europea y Canada, la disminucién de los subsidios al productor ha sido menos
importante en magnitud que la reduccién de la brecha entre precios internos e
internacionales. Concretamente Canada implementd durante los ‘90 un aumento

. de transferencias de los consumidores, compensado por una caida en los apoyos
directos a los productores. En el caso de Estados Unidos, la evolucién ha sido-
similar a la de Nueva Zelanda y Canada, en donde la liberalizacién priorizd l1a eli-
minacién de las distorsiones de precios, aunque se observa un retroceso-en 2002.
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Cuadro 2

- Canadd. Unién Europea y EEUU.
Subsidios Equivalentes al Productor y al Consumidor (PSE y CSE)

Promedio Promedio Promedio Promedio
1986-1989  1990-1993 1994-1997 1998-2001 2002 -

Canada o :
Lacteos CSE U$S Millones : -198 -301 -227 -146 -114 .
Lacteos CSE U$S Millones -1555 -1770 -1376 -1506 -1536
CSE en % del consumo -61 -62 50 - b4 -54
‘Total ~ CSE U$S Millones -2497 2747  -1936 - -2088 -2210°
. CSE en % del consumo -21 -21 -13 -15 -14
Lacteos PSE U$S Millones 1759 1967 1481 . 1606 1524
PSE en % de la producciéon 60 61 - 50 . 56 55
~ Total PSE U$S Millones 5514 6108 3599 3641 4596
PSE en % de la produccién 32 31 17 17 20
Unién Europea
Lacteos CSE U$S Millones -15503 -20532 -19048 -16798  -14398
CSE en % del consumo BT -60 50 48 44
Total " CSE U$S Millones 92530 118426 ~ 119421 107942 100549
) CSE en % del consumo 38 38 36 37 © 36
Lacteos PSE U$S Millones 20538 . 26859 25608 21029 18045
PSE en % de la produccién 55 60 53 50 48
Total PSE U$S Millones 92530 118426 119421 107942 100549
PSE en % de la producciéon 38 38 36 .37 36
Estados Unidos ‘ . . .
Licteos-  CSE U$S Millones -8120 -7150 -5737 -8383 -5543
CSE en % del consumo -51 -45 -32 42 -32
Total CSE U$S Millones 71170 L1571 5030 702 6845
CSE en % del consumo -6 -1 3 0 4
Lacteos PSE U$S Millones 11221 10721 9261 12136 9927
PSE en % de la produccion 57 53 43 52 46
Total PSE U$S Millones 39324 35691 29115 46104 39559
PSE en % de la produccién 23 19 14 21 18
Fuente: OCDE.

En resumen, tanto los modelos con fuerte proteccién como los modelos
exportadores constituyeron respuestas institucionales a problematicas’ iniciales
(por ejemplo, garantizar los ingresos a los productores; promover una produccién
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estable; generar capacidades competitivas, etc). Posteriormente, fueron ajustin-
dose con el transcurso del tiempo, tanto para enfrentar desequilibrios sectoriales
como para adaptarse a los cambios en las regulaciones internacionales. En otras
palabras, no han sido disefios rigidos y llegan hasta hoy con la incorporacion de
muchas modificaciones. Sin embargo, lejos de existir una convergencia hacia un
modelo inico, existe una fuerte dependencia del sendero institucional elegido
en el pasado. ,

En todo caso, si hay un aspecto en el cual todos los modelos muestran un
desarrollo compartido es en sus efectos sobre la estructura productiva. Tanto en
los modelos en los que Ia gestién de la oferta se realizé a través de medidas de pro-
teccién y subsidios para una produccién orientada a los mercados internos, como
en los casos en que se estimulé la insercién competitiva en los mercados mun-
diales, los resultados en términos de las estructuras productivas fueron una pro-
fundizacién de la concentracién de los mercados, y la exclusién de numerosos
productores primarios e industriales, junto con aumentos de escala y en la pro-
ductividad. Los procesos de concentracién fueron més acentuados en los mode-
los de integracién a los mercados globalizados. En los diversos casos y paises, la
politica sectorial (o la politica agricola general) implementé mecanismos de com-
pensacion para los productores que quedaron fuera del sistema, o bien para acom-
paiiar los ajustes en los periodos de transicién de modelos cerrados a abiertos (o
entre las diversas etapas por las -que atravesé la politica sectorial).

En consecuencia, las medidas de apoyo a los productores en los modelos
seleccionados no son iguales; por lo demss, los casos de Australia y Nueva
Zelanda se oponen a los de los restantes paises considerados, por su politica de
priorizacién de su insercién competitiva en los mercados mundiales, dadas las
reducidas dimensiones de sus mercados domésticos y su visién de largo plazo de
una mayor apertura en el comercio internacional. _

‘No obstante, atin cuando el costo ha sido alto, y el gobierno ha asumido mayor
o menor parte del mismo, queda claro que los rasgos previamente citados han
condicionado el desarrollo sectorial. Tomando en cuenta esos elementos, se cita-
ran por contraste, algunos de los puntos criticos de la lecheria argentina, que se
consideran también condicionantes de su desarrollo.

4. Reflexiones finales:
puntos criticos de la lecheria argentina

- Desde la perspectiva de una definicion de estrategia de desarrollo sectorial de
largo plazo, y del anilisis realizado pueden sefialarse algunos “puntos criticos”,
sin pretender ser exhaustivos:

Carencia de una Politica Lechera. La carencia de una politica lechera nacio-
nal deja a los actores del complejo la iniciativa de tomar decisiones segiin la inter-
pretacién de su propia situacién, sin un marco de referencia global ni apoyo esta-
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tal (a través de politicas tributarias, comerciales, sanitarias, de cienciay tecnolo-
gia, innovativas y otras) para su desarrollo competitivo.

Insercién local/exportadora segin la coyuntura. Sin una pol1t1ca orientadora,
el sector lechero se ha volcado en mayor o menor medida al mercado
interno/exportacion segin las coyunturas, sin contar con un plan estratégico de
largo plazo. Esto crea algunas limitaciones importantes. Por ejemplo, proveer el
mercado interno lleva a una estructura de costos en la que inciden con peso los
gastos en logistica y en marketing, y a un mix de produccién acorde con los patro-
nes de consumo interno. Ello no mejora las oportunidades competitivas del com-
plejo en los mercados mundiales, con vistas a los cuales se expandio la capacidad
instalada de produccién de commodities (leche en polvo) desde mediados de los
‘90.

Desarrollo industrial orientado a un mercado interno de tamario acotado.
Las caracteristicas multiproducto de las empresas lideres del sector no facilitan
la obtencién de economias de escala asociadas a una mayor espec1allza01on pro-
ductiva para el abaratamiento de costos.

Persistencia de circuitos marginales (en los aspectos legales, impositivos y
sanitarios), los que aumentan en periodos de crisis; conspira contra los necesarios
y deseables procesos de coordinacién intersectorial, a la vez que afecta el juego
competitivo en el complejo, los procesos de transferencia de tecnologias y los
esfuerzos innovativos.

Ausencia de formas consensuadas de articulacion, y de coordinacion inter-
sectorial, vertical y horizontal. Este se visualiza como uno de los mayores “pun-
tos criticos” del complejo, particularmente grave en circunstancias como las
actuales, en las que se plantea la tarea, compleja pero insoslayable, de definir una
estrategia de largo plazo para el sector. La constitucién de las Mesas Provinciales,
'y de la reciente Mesa Nacional ha sido una contribucién valiosa en este sentido.

Débil entramado institucional. La dispersién de organizaciones publicas y
privadas juega en contra, las mas de las veces, del disefio e implementacién de
acuerdos intersectoriales, y de su instrumentacién politica. En el caso de las ins-
tituciones piublicas, existe superposicion de incumbencias, de dictados de nor-’
mativas, y de sistemas de controles, junto con la ausencia de atribuciones para la
definiciéon de politicas en determinadas dreas. La carencia en la asignacion de
recursos en las dreas control comercial y gestién de informacién sectorial, limita
la posibilidad de establecer politicas. Ello afecta la eficacia y la eficiencia de las
intervenciones, tanto en los aspectos econémicos como en los relativos a sanidad,
higiene e inocuidad de los productos. En el drea privada, se conjugan, a la vez, la
falta de representatividad y de mandato con la superabundancia de las organiza-
ciones de los productores primarios, restandole capacidad de negociacién en las
relaciones intersectoriales Una posibilidad de reversiéon de esta situaciéon la cons-
tituye las recientes experiencias institucionales expresadas en las Mesas
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Provinciales, Interprovinciales, y Nacional de Lecheria, y los recientes proyectos
de conformaci6n de cémaras provinciales de productores primarios.’

Localizacion y fuerte competencia por los recursos naturales (uso del suelo),
con otras producciones agropecuarias. La coexistencia de la lecheria en las areas
con mejores suelos y mas productivas del pais con la produccién granaria y otras,
hace que su competitividad esté indisolublemente asociada no sélo a sus condi-
ciones sectoriales y sistémicas, sino también a la competitividad de producciones
alternativas. Ello exige que la definicién de politicas para el corplejo esté estre-
chamente articulada con la definicion de politicas para las producciones compe-
titivas y para la conservacién de los recursos naturales.

Informacion Incompleta. La falta de informacién confiable, disponible, homo-
génea, compatibilizada, accesible, es otro de los puntos criticos centrales del
complejo lacteo, que dificulta el estudio y analisis del sector, de su.evolucién, de

“los actores presentes en las distintas etapas; la identificacién de problemiticas y
potencialidades; el analisis regional. Dificulta asimismo la toma de decisiones
entre los actores. Las instituciones privadas y los organismos publicos, son los
responsables, en forma articulada y coordinada (y en convenios con organizacio-
nes nacionales y extranjeras), de disefiar, generar, implementar, sistematizar la

" informacién y de garantizar su acceéso a todos los actores y agentes de la cadena
y a la sociedad en general.

La importancia de contar con un marco macroecondmico estable y previsi-
ble en el mediano y largo plazo, condicién unpresc1nd1ble para el desarrollo sos-
tenible de cualquier sector.

En la medida en que no se cubran estos aspectos sera muy dificil evitar las
fluctuaciones nocivas que introducen los pronunciados ciclos lecheros. Y sin esos
controles los incentivos para la inversién y participacion sectorial ne- estaran
garantizados. Por lo tanto, se torna una prioridad para el disefio de una politica
lechera sostenible tomar en cuenta estos puntos y encontrar los mecanismos, en
forma conjunta intersectoriales, para promover un sector lechero competitivo.

3. Véase, al respevcto, la seccién sobre instituciones del capitulo II).‘
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RESUMEN

El complejo lacteo argentino se ha caracterizado histéricamente por la recurrencia de
ciclos econémicos asociados a las alzas y bajas en la demanda interna, y a la existencia de

_mercados internacionales distorsionados por subsidios y practicas proteccionistas. Estos
ciclos se han expresado en sucesivos excesos y déficits en la oferta de leche, que impacta-
ron de manera asimétrica en los actores, recayendo los ajustes, las mas de las veces, en los
productores primarios. Este comportamiento se haya en la base de frecuentes conflictos
intersectoriales, en un complejo caracterizado por una débil regulacion estatal y por la
ausencia de mecanismos de coordinacién sistémica intersectorial. La experiencia de los
noventa, con una dinimica expansiva asentada en el mercado intemo y en el mercado
regional v(Mercosur)', y en formas individuales y asimétricas de coordinacién y articulacién,
y la crisis desatada a fines de la década lleva a nuevos replanteos en las relaciones entre
los actores y a incipientes innovaciones institucionales. Al mismo tiempo, sefiala la nece-
sidad de ahondar en la reflexién sobre las articulaciones entre el ciclo sectorial, las varia-
bles macroeconémicas y los ciclos internacionales, y sobre las principales trabas que difi-
cultan la creacién de nuevas instituciones en este sector.

ABSTRACT

The A'rgenti'h,e dairy industry has historically been characterized by recurrent economic
cycles associated with the rise and fall of domestic demand and international markets
distorted by subsidies and protectionist practices. These cycles have been manifested in
" successive periods of over- and under-supply of milk, with an asymmetrical impact on
the actors and stringencies in most cases affecting primary producers. This behavior
‘arises from frequent intersectorial conflicts, in an industry characterized by weak state
regulation and by a lack of systemic intersectorial co-ordination mechanisms. The expe-
rience of the nineties, with an expansion based on the domestic and regional (Mercosur)
“markets, and on individual, asymmetrical methods of co-ordination and articulation,
-and the erisis unleashed at the end of the decade leads to new considerations of the rela-
tionships between the actors and to incipient institutional innovations. At the same
time, it shows the need for a more in-depth reflection on the articulations between sec-
torial cycle, macroeconomic variables and international cycles, and on the main obsta-
cles to the creation of new institutions in this sector.
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