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RESUMEN

El complejo lacteo argentino se ha caracterizadiicamente por la recurrencia de ciclos
econdmicos asociados a las alzas y bajas en landenvaterna, y a la existencia de mercados
internacionales distorsionados por subsidios Yy tjpas proteccionistas. Estos ciclos,
presentes en distintos contextos macroeconomised)an expresado en sucesivos excesos Yy
déficits en la oferta de leche, que impactaron deara asimétrica a los actores, recayendo
los ajustes, las mas de las veces, en los pro@sgboimarios. Este comportamiento ha estado
en la base de frecuentes conflictos intersectariaie un complejo caracterizado por una débil
regulacion estatal y por la ausencia de mecanisfaaordinacion sistémica intersectorial.
La experiencia de los noventa, con una dindmicaresipa asentada en el mercado interno y
en el mercado regional (Mercosur), y en formasviddales y asimétricas de coordinacion y
articulacion; la crisis desatada a fines de la di#&caon los cambios en el contexto
macroecondémico, llevan a nuevos replanteos enrdiExiones entre los actores y a
incipientes innovaciones institucionales. Al mistrempo, sefialan la necesidad de ahondar
en la reflexién sobre las articulaciones entraéabcsectorial, las variables macroeconémicas
y los ciclos internacionales, y sobre las prin@pdtabas que dificultan la creacion de nuevas
instituciones en este sector. La presente ponsegmopone contribuir a esta discusion.
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1. Introduccién®

El complejo lacteo argentino se ha caracterizadhcamente por la recurrencia de ciclos
econdmicos asociados a las alzas y bajas en landenvaterna, y a la existencia de mercados
internacionales distorsionados por subsidios y tas proteccionistas. Estos ciclos,
presentes en distintos contextos macroeconomised)an expresado en sucesivos excesos Yy
déficits en la oferta de leche, que impactaron deara asimétrica a los actores, recayendo
los ajustes, las mas de las veces, en los pro@sgboimarios. La presencia de fluctuaciones,
comun en todos los sectores lacteos a nivel internal, en la Argentina se ve agudizada
tanto por la inestabilidad macroeconémica como lpodebilidad de la institucionalidad
publica y privada a nivel sectorial. Este compor&nto ha estado en la base de frecuentes
conflictos intersectoriales, en un complejo camaaelo por una débil regulacion estatal y por
la ausencia de mecanismos de coordinacion sistémieesectorial. La experiencia de los
noventa, no elimind dicho conflicto sino que lougdy lo postergd, gracias al contexto
expansivo asentado en el mercado interno y en elade regional del Mercosur (Gutman,
1998; Guiguet y Capellini, XX). Sin embargo, la galizacion de formas individuales y
asimétricas de coordinaciéon vy articulacion, maesta incoherencia del modelo local con un
crecimiento sustentable del sector. La crisis tdelsaa fines de la década de los 90, con los
posteriores cambios en el contexto macroecondémilleyan a nuevos replanteos en las
relaciones entre los actores y a incipientes incions institucionales.

Esta ponencia se propone reflexionar sobre loscasperiticos sectoriales que permiten la
ocurrencia de los ciclos en la lecheria argenpnesentando, para enriquecer la discusion, las
politicas implementadas en otros paises para avitainimizar la ocurrencia de los mismos.
En el punto siguiente se presenta en forma resulogdrasgos principales de los ciclos de la

lecheria en Argentina desde los afios 80. Luegpustualizara la situacion actual del sector

! Esta ponencia resume libremente y desarrolla ‘asiigacion presentada en Gutman, Guiguet, Rebolini
Lavarello et al, 2003.
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para analizar a continuacion algunas de las caisiitas de los modelos de gestion lechera
en paises desarrollados que permitieron controlairmmizar la ocurrencia de ciclos y los
condicionantes regulatorios y organizativos que haosibilitado el éxito de tales
intervenciones. Tomando como base ambos aspeetakersvaran, en las conclusiones,
algunos puntos criticos de la lecheria argentimadlben tomarse en cuenta para el disefio de
una politica lechera sostenible.
2. Ciclos de la Lecheria en Argentina
La lecheria argentina ha evidenciado a lo largswevolucion importantes fluctuaciones
productivas. Las mismas pueden descomponerse dipdesie ciclos: estacionales (anuales)
y plurianuales. Mientras los primeros obedecen rognantes especificos del modelo
productivo local (su caracter semi -extensivo, dasen pasturas, con una baja intensidad
relativa de raciones y suplementos), los segurekmonden a la evolucion de la demanda, en
conjuncion con la evolucién de las variables mamwnémicas en un contexto de debilidad y
fuerte variabilidad institucional. La inestabiltdanacroecondémica y los vaivenes en la
modalidad de insercion internacional del complegjo bBxplicado, en buena medida, el ritmo y
el destino de la produccion lactea. Estos ciclosigriuales, presentes en distintos contextos
macroecondmicos, se han expresado en sucesivosoexgeléficit en la oferta de leche, que
impactaron de manera asimétrica a los actoresodgplejo.
Asi, en las ultimas dos décadas, se evidenciaredifes patrones de comportamiento ciclico
gue pueden resumirse en los siguientes perioddam@ay Guiguet, y Lavarello, 2003).
Década de los 80’s
Comienza esta década con la etapa descendenteutivesa la fase expansiva 1978-82, con
una baja en la produccion y una contraccion detatkr interno. La misma puede explicarse

por el colapso de la primera experiencia de apedamercial con sobrevaluacion del peso.



Ciclos y Politicas en la Lecheria Argentina Gutm&uyiguet y Lavarello

La apertura comercial indiscriminada, que se implai® en estos afios, se tradujo en una
significativa importacion de productos lacteos, pmos en 1979, 1980 y 1981, basicamente
de leche en polvo, importaciones que alcanzaroepeesentar el 30% de la produccion
nacional de este rubro. Por su parte, el excedtnti#ferta resultante de la contraccion de la
demanda interna no logra colocarse como exportasi@n precios favorables, dadas las
condiciones desfavorables en los mercados intemalgs derivadas de politicas de
subsidios de los paises competidores. Esta dinaexgdica el bajo crecimiento de la
produccion primaria durante el sub-periodo entr@01@ 1986, la que llegd a 5.900 millones
de litros en 1985; por su parte, las industriakelscrecen en estos afios a una tasa de apenas
el 0,5% anual. El consumo interno de productost&en este subperiodo se ubicé en un
promedio de 5.400 millones de litros de leche.

En la segunda mitad de la década, después de tm meniodo de expansion coyuntural
asociada al éxito transitorio del plan Austral psedujo una fuerte contraccion del mercado
interno a partir de los desequilibrios macroecomdsi resultantes de dicho plan de
estabilizacion, con un agravamiento de la situaeiwd 989, con la hiperinflacion.

Como consecuencia de esta evolucion, ya desde sEO8£gistra un excedente importante en
la produccion primaria que, junto con la existert@aegulaciones sectoriales y la politica de
precios maximos, contribuy6 a la caida de predws.1991 los niveles de produccion de
leche, de unos 5.940 millones de litros, eran agpeunperiores a los registrados en 1988.

En dicho contexto de alta inestabilidad macroecaoo@nse sanciona Ley de Lecheria No.
23.359 (1986) dandose un nuevo paso regulatorio laoareacion de la Comision de
Concertacion de Politica Lechera, (COCOPOLE) ya@idé de Promocién de la Actividad
Lechera (FOPAL) para la promocion de las exporteesdacteas como medio de salida a los
crecientes excedentes de la produccion sobre auomm Sin embargo, el conflicto entre

dichas regulaciones y el establecimiento de preni@smos dejara sin efecto dicha iniciativa
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de desarrollo institucional del sector. No obstatds efectos sobre la concentracion de la
produccion primaria de dichas regulaciones sentdemn bases de la significativa
reestructuracion durante los afios 90. (Gutmand53)1

Década de los 90’s
A partir de 1991 se produce un cambio significagwnoel modo de regulacion de la economia
y en los modos de coordinacion sectoriales. Losha@sren el régimen monetario, las formas
de competencia y en la modalidad de insercion erclanomia internacional inciden
significativamente en la expansion del sector derahperiodo.
La implementacion de un régimen monetario basaddaeconvertibilidad tiene efectos
inmediatos en la estabilizacion de los preciosh®iestabilizacion genera un efecto riqueza
inicial en la poblacién que se traduce en un aumelat la capacidad de compra de la
poblacién hasta 1995.
La modalidad de insercion internacional tiene paléir relevancia a la hora de explicar la
duracién de la fase expansiva y los efectos sabnedstructuracion del complejo a ella
asociada. Agotado la fase expansiva motorizadaepaonsumo interno, el aumento de la
demanda en el Mercosur explica el alargamientadade expansiva hasta 1999, mas alla de
los efectos iniciales del ciclo corto de la conbditiad. Se produce asi un fuerte y sostenido
aumento de la produccién de leche, que despuén derto periodo de crecimiento centrado
en la demanda interna, permite una incipiente eatacion exportadora del complejo. A
partir de entonces se reinicia el comportamiertdficoi de la lecheria argentina, con una caida
en los precios que persiste hasta bien entraddexion(2002).
Durante el periodo de crecimiento 1991-1999, lasilmas en las formas de competencia
tuvieron importantes impactos en la organizacionlade relaciones entre los actores. La
apertura comercial, que al inicio del ciclo pertnigl crecimiento de las importaciones,

modifica las formas de competencia en las cuakgilandes cadenas de supermercados e
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hipermercados juegan un rol fundamental como inagores de productos para el consumo
final. En este contexto de rebalanceo del podeimHadistribucion minorista y de creciente
rivalidad entre grupos industriales nacionales @gsrtacionales, las empresas encaran
significativos cambios en sus estrategias de intidmatecnolégica y organizacional. En
particular, los cambios organizacionales no sédimal espacio interno de las empresas sino
que incluyen una reconfiguracion de las formasadedinacion inter-sectoriales.

El nuevo marco de desregulacion sectorial, queireepla COCOPOLE vy las leyes y
decretos que regulaban la actividad promueveotasalidacion de formas individuales de
articulacion entre la industria y la producciénnmaria. Dichas relaciones se establecen en
cada caso patrticular, plasmandose en acuerdosactudles o informales, en los cuales se
negocian niveles de precio, bonificaciones y castigor calidad, condiciones de entrega y
plazos. Dichos acuerdos, no exentos de fuerteseasa®m de informacion y de poder de
negociacion, permiten ciertos efectos de compleaneatad entre actores explicando el
crecimiento simultaneo de la produccion primanadeistrial.

La agudizacion de la crisis economica a partir @@8Ipone fin a la etapa expansiva del ciclo,
disminuyendo los precios internacionales. En enkerd 999 se produce la devaluacion del
real, afectando las exportaciones a Brasil. Frahtegreso de los ciclos, se pone nuevamente
en evidencia los limites de los modos de coorddra@n la lecheria argentina: el caracter
individual de los acuerdos intersectoriales seuttaden importantes distorsiones de precios
relativos e incumplimientos de los contratos emidstriales y productores entre 1998 y
2001. La incertidumbre microeconémica resultantduce las complementariedades y
favorece los efectos sustitucion de la produccembiera por actividades agricolas mas

flexibles (soja), induciendo una fuerte caida deréaluccion.
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Diciembre del 2001: El colapso de la convertibddi y la busqueda de una nueva
institucionalidad
A fines del 2001 colapsa el modo de regulacion oemmnomico vigente en la década
anterior. La larga recesion iniciada en 1998, lagigrfinanciera yel default del 2001 y
finalmente, la crisis cambiaria de diciembre 20002 alteran el conjunto de reglas y
contratos vigentes durante los 90. En el conteetduertes desequilibrios y asimetrias se
abre un nuevo periodo de busqueda de institucignespermitan salir de la crisis tanto a
nivel macroeconémico como sectofial
La lecheria argentina enfrenta una fuerte caidal eonsumo interno aunque la devaluacion,
la caida de la produccion primaria y el repuntéodeorecios internacionales motorizan alzas
de los precios al productor primario. A pesar si®®aumentos, la produccion no aumenta,
evidenciando por un lado la inflexibilidad de leexté en el corto plazo y, por otro, la
incapacidad de los agentes de resolver sus casflicios desequilibrios macroeconémicos
mediante las viejas reglas del juego.
Los conflictos entre sectores persisten, en un t&mparacterizado por una débil regulacion
estatal y por la ausencia de mecanismos de cocrdinasistémica intersectorial. Los
participantes reclaman medidas para controlar &states variaciones ciclicas e instaurar una
politica que garantice la supervivencia y desarre#ictorial. En este contexto se retoma el
analisis de la problematica de los ciclos y deplaifticas que evitarian los efectos adversos
gue los mismos provocan en el sector lacteo. Estiedie apunta a contribuir con ese

propésito.

% No es el objetivo de este trabajo interpretar psieeso de bisqueda de nuevas instituciones macro®cas

y sectoriales. Tarea colectiva a la cual asistimosialmente, en el marco del abandono de la medhlid
financiera de insercion a la economia internaciat®la redefinicion de las formas de competencial €aso de
los servicios, de la reestructuracion del sistemantiero y de la reforma de la politica fiscal larcual las
actividades favorecidas por la devaluacion deviengvamente el principal objetivo de tributacién. fih, de
una redefinicién de los roles del Estado y delagutivado en la basqueda de nuevas instituciones.
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La situacion de la lecheria en la actualidad
El complejo lacteo argentino muestra actualmentea estructura productiva primaria e
industrial distinta a la existente a comienzosadédcada de los ochenta.
Un sector primario con una estructura heterogénea, dentro de cada&auena importante
reduccion en el niumero de explotaciones durante9lsy la difusion de un modelo
tecnoldgico sustentado en la importacion de insuyngsnética, provenientes de paises con
sistemas productivos diferentes y con politicassdbesidios sectoriales. A pesar de que
Argentina cuenta con una gran diversidad ecologiwa permitiria diferentes alternativas
productivas (por ejemplo sistemas de paricionexcEstadas con la temporada de produccion
segun convenga a la rentabilidad), poco se haiasgtudl respecto.
Una industria lactea, en la cual coexisten estrategias globales/ regisndiorizontales y
verticales que han profundizado la estructura t#stela que las ha caracterizado
historicamente. Las firmas se expandieron en Basemix de produccidén que atiende a una
demanda interna diversificada, con patrones de uooossimilares a los de los paises
desarrollados, y a la produccion de commoditiea paexportacion. La escasa informacion
disponible sugiere que en funcion de las limitadaenomias de escala y deope la
industria argentina no logra consolidar un posiaioiento al nivel de sus pares en los
principales paises competidores del mercado intemal.
La industria continda jugando un rol importantel@rdifusion de normas de calidad y de
innovaciones tecnolégicas, aunque su capacidadonarmo de la dindmica conjunta del
complejo esté crecientemente disputada por laglgsacadenas de hiper y supermercados, la
Gran Distribucion (GD), que tiene un fuerte predaumitransnacional. La legislacion no ha
avanzado aun lo suficiente como para garantizardgsde esta GD no se ejerzan practicas

perjudiciales derivadas del ejercicio de poder éecado.
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La expansion de la capacidad productiva en los mtayeen las etapas productivas del
complejo, estimulada por las bajas tasas de sieté apreciacion de la moneda, se tradujo
en importantesniveles de endeudamiento Quienes tuvieron endeudamiento interno se
beneficiaron con la pesificacion, mientras quedos lo hicieron con acreedores extranjeros
se enfrentan con la obligacion de pago en monetangsra.

Nuevas empresas transnacionaleson estrategias globales y regionales (Mercosarpan
lugares estratégicos en el complejo: en la pravigié equipamiento e insumos; en el
procesamiento industrial; en la GD. La competesea/uelve globalizada (incluso en los
mercados domesticos), y combina inversiones dsed@int-ventures y nuevos flujos
comerciales. Los mercados de referencia dejan ddosales e incluso nacionales, para
transformarse en regionales. Cobra importanciailBcaso productor de lacteos (no solo
consumidor) y su crecimiento como potencial condoetimerece ser analizado con
detenimiento

Una creciente injerencia del contexto internacional a través de los resultados de
negociaciones multilaterales, que pone limites iydomonantes a las politicas internas que
tengan efectos sobre los mercados mundiales. Oderiigual forma con la integracion en
bloques econdmicos y negociaciones de estos blaquestros paises/bloques. A pesar de la
importancia que tiene para todos los integrantésaaplejo lacteo los resultados de estas
negociaciones, solo el sector industrial ha tealdana participacién en las mismas, mientras
que el sector primario del pais, no ha incursionadio en el terreno de las negociaciones
internacionales.

Algunas iniciativas de constitucion de alianzas(la Alianza Global Lactea) entre
participantes del sector lacteo de paises de MarcgsOceania, como asimismo la
participacion de Argentina en el Grupo Cairns plhragar por la liberalizacién de los

mercados internacionales. No obstante, la efeetivide su accionar presupone trabajo de
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seguimiento, investigacion, elaboracion de promsesy coordinacion, que conlleva
importantes costos por la necesaria dedicaciordesos humanos y financieros. Queda por
verse como participaran de los mismos los distiattamentos de la cadena lactea.

En sintesis, el complejo presenta hoy una capaadagaroduccion sensiblemente superior a
la existente a fines de los 80. Sin embargo, lastegias individuales de los principales
actores resultaron en una importante sobre-inversiosobre-endeudamiento, dada la
fragilidad de las relaciones intersectoriales ylalenodalidad de insercion internacional del
sector. Con esta caracterizacion la recurrenciasieiclos y de sus impactos adversos cobra
una nueva dimension y requiere de soluciones adasu@ necesariamente coincidentes con
las adoptadas en décadas previas. En esta taseidtarde interés analizar las politicas y
estrategias adoptadas por otros paises que peomitdiminar o minimizar la incidencia de
las fluctuaciones ciclicas, y los elementos querumieron. Una sintesis de los principales
instrumentos y los condicionantes que hicieron lpesesos modelos se incluyen en la
siguiente seccion.

3. Regimenes Productivos en Paises Seleccionados

Los modelos nacionales de gestion de la ofertadgotesentados comprenden tanto aquellos
en los cuales la proteccion del mercado internosyniveles de subsidios a los productores
son significativos -como es el caso de la ComunEawdpea, Canada y los Estados Unidos-;
como aquellos que han llevado adelante cambiogiabésn sus regulaciones sectoriales —
Australia y Nueva Zelanda-.

3.1. Paises con elevados grados de proteccion

Union Europea. En la mayoria de los Estados miembros de la Ugidropea (UE), la
produccion de leche es una actividad agropecuarigrah importancia. A nivel comunitario,
el sector lechero representa por si solo aproximadge el 14% del valor total de la

produccion a nivel de productores, lo que supormes 38 000 millones de euros.

10
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Ademas de ser la primera productora y consumidanadml de estos productos, la UE es un
actor importante en el intercambio internacionendo el mayor exportador de productos
lacteos, con una media 11,8 millones de toneladasm&lades equivalentes de leche durante
el periodo 1996-1998.

Este lugar de la UE en la produccion y el intercannundial es el resultado de una serie de
cambios regulatorios que fueron respondiendo adisequilibrios estructurales de cada
momento histérico. La constitucion de la Politiggriéola Comun (PAC) fue la primera etapa
en la cual se establecieron una serie de mecaniden@igcion de precios que apuntaban al
sostén de los ingresos del productor y al desard#l la industria con aprovisionamientos
estables de materia prima.

Una vez alcanzado el autoabastecimiento, la cadiéctaa fue el principal sector en
acumulacion de stocks y gastos presupuestarios BAC. Esto requirid ajustes, ante lo cual
se establecio un régimen de cuotas. Si bien mudbdss objetivos perseguidos con este
régimen fueron alcanzados, la disminucion de mapmditividad y la mayor concentracion de
la produccién primaria se presentan como los efegstructurales no deseados de tal politica.
Estas limitaciones internas al modelo hoy son refdas en el marco de las negociaciones de
la OMC que abren un abanico de escenarios futuwesvgn desde la consolidacion de un
modelo exportador hacia otro basado en la resbricde las exportaciones. Tanto uno como
otro parecen apuntar a una estructura altamenteentrada en la etapa primaria y la
industrial.

Canada El sistema lechero canadiense puede encuadramee an sistema que estuvo
totalmente orientado al consumo interno con expmms limitadas de excedentes hasta el
altimo acuerdo de la Ronda Uruguay del GATT (RUa toncentracién en el mercado
interno ha requerido por un lado un balanceo ddelaanda con la oferta, y por otro, el

mantenimiento de un precio elegido que lo hagabpmsi

11
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El control de la produccion interna se hizo por imel# cuotas de produccion. Para evitar que
ingresaran productos provenientes desde mas alllasdéronteras se instauraron fuertes
controles a las importaciones, y para que el exdegwoduccion no produzca una sobreoferta
con caidas de precios, o debieran mantenerse osdtixks que se fueran incrementando, se
dispusieron de los excedentes via exportacionesdatias. Todo este esquema funciond con
una compleja interrelacion de instituciones det@epublico y privado actuando en forma
conjunta.

Ante los compromisos asumidos, a partir de 199keakzaron algunas modificaciones que
permitieron a la industria una incipiente inserceémel mercado exportador. Ante un fallo
desfavorable que condena la metodologia utilizamaoccontraria a las resoluciones de la
OMC, Canada debera decidir qué hacer en el fuimediato.

Estados Unidos:El sector lacteo estadounidense ha estado duramtbartiempo bastante
aislado y altamente regulado, aunque en menor megid su vecino, Canada. En los ultimos
aflos han aparecido indicios de una mayor internatizacion y marchas-contramarchas
desreguladoras.

En 1995 la legislacion aprobada hacia presagiavance definitivo hacia su liberalizacion,
pero la nueva Ley Agricola del 2002 retrajo esahcins y extendid algunos instrumentos,
como el de precios sostén, programa de pagos @igctsi y programa de promocion de
exportaciones, por lo que subsisten todavia comglejecanismos y la intervencion de la
autoridad ejecutiva federal

Se avanz6 en reformas internas en los programasddmes de comercializacion y en la
modalidad de determinacion del precio a los pramest con el propdésito de relacionarlos
mas con el comportamiento de los precios de lodustos lacteos y pago por componentes

sélidos.

12
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En los dos primeros casos se elimind el comportatmieiclico de precios y produccion, y en
el tercero se redujo muy significativamente, altpushe que no constituye un problema en

particular.

El analisis de los modelos de politica lechera&sgs donde se aplica una fuerte regulacion
estatal permitid destacar la existencia de un owojde factores — macroeconoémicos,
microeconodmicos, sectoriales, institucionales ycdetexto externo- que en forma conjunta
han permitido su implementacién y su desarrollo.
Aunque cada uno de los programas nacionales tian&cteristicas especificas que los
diferencian, el contexto histérico en que se dismiig los condicionantes existentes en su
oportunidad no son los actuales. Estos han cambiadu continuidad dependera en gran
medida de su adaptacion a las nuevas reglas de. jAegpntinuacion se rescatan algunos de
esos elementos.

Modalidad de insercion en la economia internacain
Debe tenerse en cuenta que cuando se implememistasisistemas, no se habian establecido
regulaciones internacionales al comercio agridolayue permitio aislar los mercados con
barreras a las importaciones y subsidios a lasr&aqones. Con la constitucion de la OMC, y
las negociaciones previas a la nueva Ronda de ah@ntan las restricciones, poniendo en
riesgo y cuestionando la continuidad de los siagecomo se los ha conocido hasta hoy.
El mantenimiento de las politicas proteccionistag @xigia el aislamiento del mercado
interno se hace cada vez mas costosa de manteneluso mas dificil de justificar sin ser
objeto de represalias por parte de los rivalegespuesta de los paises ha sido el proceso de
integracion al bloque comercial de nuevos partitips (Paises del Este en la UE; NAFTA,
ALCA en las Américas), en el cual se amplian lamtiEras del mercado interno y surgen

nuevas normas y reglas que condicionan relativameiquellos paises con menor poder de
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negociacion. Si bien los paises bajo estudio ameobn elevados grados de libertad en las
negociaciones regionales o multilaterales, en algwasos, como en Canada, se dejo fuera a
la lecheria en su acuerdo con NAFTA por un perigei@rminado, pero a su vencimiento
debera acordar con sus socios el tratamiento al dactor.
Forma institucional del Estado
En todos los sistemas analizados, ha existido werdef estabilidad en el Rol del Estado que
se manifiesta en el mantenimiento y el respet@gmlitica lechera a pesar de los cambios en
los sucesivos partidos gobernantes, muchas veogsosiciones muy antagonicas.
En particular, es de destacar la importancia destabilidad fiscal que garantiza la capacidad
econdmica del gobierno (federal y de las provinoiastados) para llevar adelante el modelo
(subsidios, sistemas de control, sistemas de ir#oidm, otros), incluyendo el costo de la
creacion de nuevos organismos encargados de esagnies. En el caso de Canada permitid
hacer frente a los elevados valores de las cuédas su financiamiento.
Ello se complementa con una significativa capacideghnizativa y de control, en forma
directa, en funciones que no puede delegar el &stagl desarrollo de la infraestructura
logistica, tecnologica y de servicios para el geggoen la coordinacion interinstitucional
publico/ privada. Esto esta asociado a una fuegdiiinidad de las instituciones verticales, en
particular al acatamiento de las regulaciones nabés, provinciales y a la homologacion por
el Estado de las directivas gremiales (de las psopiganizaciones de los productores).
Sociedad
Sdélo el lugar que ocupa el Estado como forma irgtihal dominante explica la aceptacion
por parte de la sociedad de la prioridad otorgddseetor lechero por encima de otras
actividades, tanto en relacion a la asignacionotelds presupuestarios y de transferencias

desde los consumidores, como en relacion a lacaéh planificada de la oferta de leche (en
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los casos de la UE y Canadd), con sus impactassak/sobre el empleo, sobre los precios y
sobre la rentabilidad de las actividades vinculadas

Demanda
El hecho de ser regimenes de acumulacion en loescla demanda interna tiene un
crecimiento relativamente estable, hizo posiblsustentabilidad de los modelos analizados.
En los sistemas de gestion de oferta, la existate@ana demanda estable y creciente facilitd
los ajustes de la oferta a la demanda interna,ugalg produccion cuotificada no puede
ajustarse automaticamente a cambios bruscos eayetonto plazo.
Suficiente poder adquisitivo de la poblacion y dedsa inelastica, lermiti6 mantener el
consumo ante los aumentos que se produjeron eprémsos debido a: la limitacion de
cantidades en el mercado (en la UE y Canada)stidinacion de precios segun destino en
EEUU, y la intervencion gubernamental (subsidios pabductor, restricciones a la
importacion).
Un tamafio de mercado interno suficientemente ampli® posibilitd — sin necesidad de
recurrir fuertemente a las exportaciones- el sasiiento de un numero significativo de
productores primarios; y una industria eficiente quido aprovechar economias de escala.,
diversificar y crecer.
En Canada hasta 1995 las exportaciones fueronabdsite de excedentes planificados. En
EEUU la estabilidad en la demanda facilité el foneimiento de las Ordenes de Mercado y el
constante balanceo requerido entre oferta y dem&mdia UE la reduccion de los excedentes
de exportacion de quesos ha sido posible graaism alemanda no sélo estable sino con una
tendencia creciente de estos productos.

Oferta
La existencia de mecanismos de precios 0 de sobsidlos productores que les garantizan

qgue el sistema pagaria los precios sostén y miggded (con apoyo gubernamental) y que
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absorberia la produccién, independientemente depodamiento de la demanda (con apoyo
gubernamental) aseguroé la rentabilidad adecuada productores. De esta forma fue posible
mantener el ritmo de inversion, y permanecer eaclividad. En Canada los productores
pudieron aun pagar las cuotas sin expandir la @@do. Asimismo, la creciente
centralizacion y concentracion industrial permiti@ntener normas de rentabilidad adecuadas
para las exigencias crecientes de los accionigsggiurando un elevado ritmo de inversion e
innovacion y incrementando su eficiencia.
Marco macroecondémico
La posibilidad de planificar inversiones a largaza estuvo garantizada por la estabilidad de
la forma de competencia en el oligoplio concentygdoor el marco macroecondmico estable
en el mediano, largo plazo, lo que significé redrcae la incertidumbre, y el alargamiento
del horizonte de la funcion objetivo.
Dispositivos institucionales meso-econdmicos

- Entidades representativas con respaldo institutidealos participantes sectoriales

unificadas a nivel nacional con delegados conselasua interlocutores validos. En el

caso de la UE, en particular de Francia, la honsalidyn del Estado a los acuerdos de

tales participantes.

- Capacidad econdmica de las entidades represestakelasector privado para apoyar

sus actividades déobby, de analisis situacional, de seguimiento, de etatdon de

propuestas, de participacion en diferentes ambitiws,Para ello en el caso de la UE las

mismas requieren contribuciones obligatorias sseu®s.

- Fuerte coordinacion a nivel nacional-provincialpguctores-industria, coordinaciéon

vertical de la cadena para una efectiva transmid@itos requerimientos y adecuaciones

necesarias.
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- Fuerte Coordinacion entre estado- sector privada flavar adelante la politica
lechera, incluyendo delegaciones de funciones d&ldé en organizaciones sectoriales
con poder de regulacion, control, y otras formasat@dinacion
- Preocupacion de productores e industriales poraelgvopuestas fundamentadas,
realizar andlisis formales y proveer de informacign asesoramiento al sector
gubernamental encargado de llevar adelante negmogscinternacionales y seguimiento
de los cumplimientos. El reclamo ante la OMC desglibs realizados por Canada
presentado por Estados Unidos y Nueva Zelanda déaéizado conjuntamente con
organizaciones representativas de productores.
- Aceptacion del sistema en relacion a la participadi exclusion del mismo y al
volumen de la cuota (fuertes barreras a la entrd#ég UE y Canada, y a la modalidad de
las Ordenes en EEUU.
- Eliminacioén de los circuitos marginales en la prddn y en la industria.
- Homogeneidad en la calidad de leche. De otro mamdwbiera sido posible el
intercambio de leche que requiere el sistema dasyara el balanceo.
- Resultados satisfactorios y mas o menos equilisragotre las diferentes
provincias/estados que han posibilitado la condiadidel programa.
- Servicios crediticios y financieros accesibles a jpwoductores, particularmente en
plazo y tasas de intereses, que les permitieromrt@mmpromisos de muy largo plazo
para el crecimiento e incorporacion tecnoldgica.
3.2. Paises con estrategias orientadas hacia las exportaciones
Australia: La industria lactea es la tercer industria agroafitaria australiana después del
trigo y la carne. La misma es un caso de modelosqueorient6 a las exportaciones. Si bien
inicialmente esta industria se caracterizé por iomaortancia relativa del consumo de leche

liquida por la demanda doméstica y la exportaciénsds co-productos (leche en polvo
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descremada y manteca), durante los ultimos 20 aaasbio fuertemente su insercion
internacional, exportando un mix de productos amgjuesos, leche en polvo entera y leche
en polvo descremada con coeficientes de exportagiénsuperan en todos los casos el 60%
de la produccion.

El complejo lacteo enfrentd un importante procdsaeestructuracion tras el ingreso de su
principal cliente, el Reino Unido, a la Union Eueapen 1973, proceso que se vio reforzado a
partir de 1986, modificando los mecanismos vigedeehjacion de precios de la leche liquida
“garantizados” y de cuotas.

El complejo experimento durante los 90 un ambicipsmceso de cambio regulatorio que
reemplazé el mencionado sistema por otro en elayadecio doméstico evoluciona a la par
del precio internacional. oinvolucra un costosgypamna de ajuste de la estructura lechera que
tiene como objetivo modernizar la produccion ajudtalos parametros de calidad a las
exigencias de una industria exportadora de bieifesedciados; un programa de retiro de
productores de la actividad a fin de consolidamadelo mas concentrado; y un programa de
asistencia regional, que busca desarrollar nuavascas lacteas.

A pesar del corto tiempo transcurrido desde la @mgntacion de las reformas, las mismas
evidencian un importante cambio en la estructusdymtiva, que deviene mas concentrada, y
una insercion internacional mas diversificada &lnike productos y paises.

Nueva Zelanda:Es el caso paradigmatico de pais netamente exporthdandustria, casi
monopdlica, exporta el 95% de su produccion. Unkaslearacteristicas de este modelo es su
eficiencia asignativa (inexistencia de subsidias)c@amo su eficiencia productiva asociada al
desarrollo de economias de escala en la comeersdiz y la fuerte coordinacion
intersectorial.

Desde el punto de vista de los cambios regulatcaipsi se pas6é de un modelo de monopolio

estatal de comercializacion a un modelo monopdiiyado por un sector productor con una
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institucionalidad muy desarrollada. Durante los €8,unificaron las nueve cooperativas de
productores que comercializaban la leche, y lastommaron en una sola cooperativa
convertida en sociedad andnima con participaci@onaria de los productores, que integra
las distintas etapas de la cadena de valor exdeptaroduccion. Simultaneamente, los
mecanismos de fijacion de precios fueron flexibilias y pasaron a estar complementados

por la distribucion de dividendos a los productore

El analisis de los modelos de politica lechera astralia y Nueva Zelanda, paises donde se
han implementado programas de desregulacion eniltmsos afios, permitid destacar la
existencia de un conjunto de factores estructuraisstucionales y de contexto externo, que
en forma conjunta han permitido su implementacién gesarrollo.
Como ambos modelos tienen caracteristicas espeifjoe los diferencian, se evaltan los
condicionantes propios por separado, en tantoegxistementos comunes como el marco
internacional, la localizacion y la historia deosspaises.

Modo de insercion en la economia internacional
En tanto antiguos miembros de la Commonwealth éaidrRUnido, estos paises han contado
durante décadas con una estructura institucional sdlida y apoyos financieros que se
suman a oportunidades preferentes en el accesacadoe europeos y de las ex colonias
britAnicas. Constituyen paises miembros de la OQiaises més desarrollados).
Muy préximos a los paises de nuevo desarrollogsigrsiaticos) y desarrollados del Sudeste
Asiético (Corea del Sur, Japén y Hong Kong), ysapgaises mas poblados de bajos ingresos
(China, India, Indonesia, Filipinas, Vietham, etcylentan con mercados demandantes con
bajos costos de transaccion. Se estan integrandm excuerdo de liberalizacién comercial
con los paises mas desarrollados del Sudeste dsidticuentan con cuotas preferentes de

importacion en la mayoria de estos paises.
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Dado el éxito de sus estrategias exportadorasiloces lecheria, sino también en el mercado
de trigo y lana, Australia y Nueva Zelanda han wiifdo con energia la liberalizacion del
comercio agricola mundial y son miembros del Gr@airns (paises que no subsidian su
produccion, aunque Canada es miembro y lo hac&cégok).
Forma institucional del Estado

En ambos modelos, se verifica la capacidad ecarsonel gobierno (federal y de los
estados) para llevar adelante los procesos degidascedn, privatizacion y reglamentacion
del funcionamiento de los nuevos modelos de cadenwalor. EIl mismo provee un muy
elevado apoyo de estructura y financiamiento efeshrrollo de accesos a nuevos mercados y
en el marketing de los productos en el exterior.
Asimismo, al igual que en los casos de modelosattarproteccion, la capacidad organizativa
y de control determina que la comercializaciénesdice dentro de los canales institucionales
y con adecuada coordinacion publico-privada.
Los drasticos cambios regulatorios recientes contaon la fuerte participacion del Estado a
través de su presupuesto en el financiamiento deptocesos de transicion al sistema
desregulado.

Sociedad

La fuerte complementariedad entre el Estado y leeflad explica el compromiso de esta
altima con un modelo exportador (Nueva Zelanda)e determina flexibilidad de adaptacion
a los cambios del contexto externo, objetivos dgolaplazo en el crecimiento y la
rentabilidad, y muchas veces el sacrificio del raéeocinterno para mantener clientes del
exterior.
En el caso de Australia, existe una elevada adéptate la prioridad otorgada al sector

lechero por encima de otras actividades, tanto edacion a la asignacion de fondos
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presupuestarios como de impuestos a los productoscathsumo domeéstico para la
reconversion del sector.
Demanda

En el caso de Nueva Zelanda el mercado internowsreducido, y necesariamente debe
volcarse a la exportacion de commodities y de pmtmdude valor agregado. Una porcion
importante de sus exportaciones se dirige a pajisediene cuotas de acceso privilegiadas
gue otorgan estabilidad en los negocios.
En cambio Australia cuenta con un mercado intemmaltb poder adquisitivo que permite
mantener un flujo de demanda estable y con crecanticipacion de productos de alto valor
agregado. También ha permitido financiar el progradte desregulacion con impuestos al
consumo, como antes lo fue con los subsidios addugcion. En el sector exportador se
observa una participacion creciente y previsiblemem precios diferenciados a los del
mercado interno, pero la industria vuelca los egntsb al mercado externo sin afectar los
precios internos.

Oferta

() Nueva Zelanda
La rentabilidad del sector industrial es adecuade pnantener el ritmo de inversion y
distribuir los excedentes entre los productore®piptarios de los activos industriales y de
comercializacion. Ello es asi porque parte de utmacon inicial de monopolio exportador,
con una gran concentracion (el 95% del procesanjiembanteniendo en los afos iniciales de
la desregulacion el monopolio en las cuotas eslesaie acceso a mercados.
Luego, un adecuado ingreso de los productoressegempone por el precio de la leche que

producen mas la rentabilidad de la industria dribd son accionistas.
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Esta alineacion de incentivos asegura el comprordesdos productores de adecuar su
produccion en volumen y calidad a las necesidadedadindustria, y de mantener la
competitividad de la industria para que gane m&sad

(i) Australia
En el caso de Australia, el Estado garantizo névééerentabilidad del sector primario durante
la transicion de una oferta de leche liquida paraercado interno hacia una oferta adaptada
a las exigencias de calidad de la industria. Programbicioso de reconversion del sector
primario, que cont6 con alto apoyo de los prodéstor del Estado en la implementacion de
un programa de subsidios para modernizar los tanbesinuir su cantidad y desarrollar
nuevas zonas productoras.
Asimismo, la existencia de subsidios cruzados deicado interno hacia los productos de
exportacion aseguro la rentabilidad para el senthrstrial, en el mercado interno, y procesos
de concentracion con ingreso de grandes compaiitisacionales que han buscado crecer
en exportaciones.

Marco macroecondémico
Mantenimiento de un marco macroecondmico estalslaina politica cambiaria que apunta a
mantener la competitividad exportadora de la ecdagna limitar las importaciones.
Dispositivos institucionales meso-econdémicos

En ambos paises la politica lechera ha sido abardacho politica central del Estado, con
alto apoyo financiero, institucional y de politicasondmicas para el sector, para generar sus
ventajas competitivas.

(i) Nueva Zelanda

- Concentracidon en una gran industria exportadorainthustria pertenece a los

productores, donde dos grandes cooperativas queemman el 95% de la

industrializacion han formado la empresa Fonteyua, administra gran parte del negocio
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de la exportacion y tiene monopolio por 4 afiosedds cuotas privilegiadas de ingresos
a mercados.

- Productores duefios de la industria: Los product@aben el precio de la leche, mas
los beneficios que obtiene la industria a travésuteacciones que poseen en funcion de la
cantidad de leche que producen.

- Fortaleza institucional publico — privada: Institirees que trabajan coordinadamente
en politicas sectoriales, entre las cuales se a@stl politica cambiaria y apoyo al
desarrollo comercial externo.

- Acuerdo sectorial institucionalizado: Normas decfanamiento de los mecanismos
de negociacién entre la produccion y la industnitgrmacion y planificacion estipulados
por ley.

- Union del sector productor: Mas del 75% ha cerrilds en el desarrollo de una
estrategia comun.

- Planificacion estratégica de la produccion: Plaaiion periddica de la produccion en
funcidn de precios base para cuota y precios paredentes, con diferencia estacional
anual, ademas de metas anuales.

- Modelo pastoril, con estabilidad en la producciéfatraje, que permite producir con
los costos mas competitivos a nivel mundial.

- Privatizacion del monopolio exportador: Se parteuda situacion monopolica estatal
en las exportaciones, que facilité la concreciérudgroyecto de gran empresa privada
exportadora con la privatizacion. Se le dieron agst competitivas con el monopolio de
uso de las cuotas de ingreso a mercados selectivos.

- Industria volcada a la exportacién: Mercado intenmay reducido, y proximidad a

paises importadores de altos ingresos o muy pabkxdlel Sudeste Asiatico.
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- Industria con valor agregado: Fonterra compite dms empresas que si bien
industrializan so6lo 5% de la produccion nacionedpajan en productos de alto valor
agregado y pueden pagar precios mas altos a ldsguooes no integrados.

- Baja Competencia por la Tierra: Escasas alterrapivaductivas en las zonas lechera
porque no hay competencia de la agricultura. Noaoibs, muchos productores estuvieron
abiertos a mudar sus tambos a tierras mas barawsl@ el mercado inmobiliario
encarecio sus tierras proximas a zonas pobladekNuorte.

(i) Australia

- Fortaleza institucional publico — privada: Orgacipaes regionales por Estados
federales, que trabajan en gran coordinacién cenglmbiernos estaduales y con el
gobierno central.

- Planificacion Ordenada de la Desregulacion: Seepdd un modelo altamente
regulado, con un programa de transicion y recomvedenado y con elevada asistencia
econdmica y financiera al productor.

- Acuerdo sectorial institucionalizado: Normas decfanamiento de los mecanismos
de negociacién entre la produccion y la industnitgrmacion y planificacion estipulados
por ley.

- Defensa de la rentabilidad de la industria: Impuri@ del mercado interno donde se
defienden los precios al consumidor para no dedgomiademas de crecientes
exportaciones que se fundamentan en precios mgsetitinos pagados al productor.

- Diversidad regional: Conviven modelos pastorilestabulados en una diversificacion
de abastecimiento del mercado interno y la expidnat.os tambos mas intensivos en la
produccion estan mas préximos a las industrias aj@stecen el mercado interno

(principales ciudades).
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- Concentracion de la industria: que trabaja ingthamente integrada a los
productores en la planificacion de la oferta yandstrategias de negocio. Han ingresado
empresas multinacionales absorbiendo empresas e$ocal concentrando la
industrializacion.
- Demanda Estable: Estabilidad del consumo interne g@ermite una sencilla
planificacion de la produccion, y donde el sectmmoentra esfuerzos en estudiar y crecer
en el mercado externo. Definicion y variabilidastitucional.
3.3. Costos de las intervenciones en los distintos modelos
A excepcion de Nueva Zelanda, el sector lacteadmbasta los afios 80 uno de los sectores
mas protegidos en todos los modelos analizadasideho percibe un porcentaje de subsidios
mayor que el registrado para el total de la aguca) esto es, el sector lacteo es el sector
agricola mas protegido. Sin embargo, como conse@iée la liberalizacion comercial y las
reducciones de los apoyos al sector, se regisadantdencia a la disminucién de los niveles
de ayuda, disminuyendo los sobreprecios pagado®mgaonsumidores y en menor medida,
los subsidios al productor. Esto se traduce enmagor eficiencia asignativa segun los
indicadores de subsidio estimado al productor (PFS&ducer Support Estimgtey de
subsidio estimado al consumidor (CSEonsumer Support Estimatealculados por la
OCDE.
Aun cuando se evidencia una caida en valores dbsolle las transferencias de recursos,
continu6 existiendo una alta diversidad en el niwelomposicién de los apoyos agricolas.
Pero las evoluciones no son iguales en todos isgqa
Por un lado, se encuentran los casos de Nueva dzelgnAustralia, que desde 1986-88
presentan los menores niveles de apoyo al sedtimoléle la OCDE. Nueva Zelanda es pais
de la OCDE con menor apoyo a la agricultura y paldrmente al sector lacteo; en el 2002

sé6lo tenia subsidios al productor equivalente®/@alde la produccion. Australia, por su parte,
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siendo el segundo pais de bajos subsidios, manaéneen la lecheria porcentajes de
subsidios superiores al del conjunto de las actded agropecuarias: la diferencia de precios
absorbida por el consumidor en el caso de losdacikcanza al 13 % del consumo (contra 2%
en toda la agricultura); y 15 % de subsidios atlpctor (contra 5 % de toda la agricultura).

En ambos paises, las medidas de liberalizacionstttmmucho mas profundas paragab
entre precios internos e internacionales que marauwbsidios al productor; otorgando luego
cierto nivel de compensaciones (minimo en Nuevardkl) a los productores mediante pagos
directos.

Cuadro 1. Australia y Nueva Zelanda. Subsidios ¥aeantes al Productor y al Consumidor
(PSE y CSE)

Promedio Promedio Promedio Promedio
1986-1989 1990-1993 1994-1997 1998-2001 2002
Australia
Lacteos 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
CSE en % del consumo -6 -7 -4 -3 -2
Lacteos PSE U$S Millones 355 580 516 375 291
PSE en % de la produccion 31 36 25 19 15
Total PSE U$S Millones 1269 1747 1681 1255 996
PSE en % de la produccién 8 10 8 6 5
Nueva Zelanda
Lacteos CSE U$S Millones -8 0 0 0 0
CSE en % del consumo -6 0 0 0 0
Total CSE U$S Millones -88 -68 -97 -67 =77
CSE en % del consumo -9 -6 -7 -5 -5
Lacteos PSE U$S Millones 61 11 15 13 13
PSE en % de la produccion 7 1 1 1 1
Total PSE U$S Millones 392 101 124 87 93
PSE en % de la producciéon = 9 2 2 1 1

Fuente: OCDE

Por otro lado, Canada, la Unién Europea y Estaduddd contintan caracterizandose como
modelos con fuertes apoyos a la actividad lacteade@os los casos los indicadores PSE y
CSE superan el 35% de la produccién o el consurganseual sea el indicador que se
utilice).

Aqui se distinguen dos evoluciones marcadamengeedifes. En la Unién Europea y Canada,

la disminucion de los subsidios al productor ha sitknos importante en magnitud que la
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reduccion de la brecha entre precios internos ernationales. Concretamente Canada
implement6 durante los ‘90 un aumento de transtssrde los consumidores, compensado
por una caida en los apoyos directosos productores. En el caso de Estados Unidos, la
evolucion ha sido similar a la de Nueva Zelandaagpadia, en donde la liberalizacion priorizo
la eliminacion de las distorsiones de precios, aarsg observa un retroceso en 2002.

Cuadro 2 Canada. Union Europea y EEUU. SubsidiosivBigntes al Productor y al

Consumidor (PSE y CSE)

Promedio Promedio Promedio Promedio
1986-1989 1990-1993 1994-1997 1998-2001 2002
Canada
Lacteos CSE U$S Millones -1555 -1770 -1376 -1506 -1536
CSE en % del consumo -61 -62 -50 -54 -54
Total CSE U$S Millones -2497 -2747 -1936 -2088 -2210
CSE en % del consumo -21 -21 -13 -15 -14
Lacteos PSE U$S Millones 1759 1967 1481 1606 1524
PSE en % de la produccién 60 61 50 56 55
Total PSE U$S Millones 5514 6108 3599 3641 4596
PSE en % de la produccién 32 31 17 17 20
Unién Europea
Lacteos CSE U$S Millones -15503 -20532 -19048 -16798 -14398
CSE en % del consumo -57 -60 -50 -48 -44
Total CSE U$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 produccién 38 38 36 37 36
Estados Unidos
Lacteos CSE U$S Millones -8120 -7150 -5737 -8383 -5543
CSE en % del consumo -51 -45 -32 -42 -32
Total CSE U$S Millones -7117 -1571 5030 702 6845
CSE en % del consumo -6 -1 3 0 4
Lacteos PSE U$S Millones 11221 10721 9261 12136 9927
PSE en % de la produccién 57 53 43 52 46
Total PSE U$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 proteccion como rfomlelos exportadores
constituyeron respuestas institucionales a proliieasainiciales (por ejemplo, garantizar los
ingresos a los productores; promover una produccidtable; generar capacidades
competitivas, etc). Posteriormente, fueron ajusiaadton el transcurso del tiempo, tanto para

enfrentar desequilibrios sectoriales como para tadsg a los cambios en las regulaciones
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internacionales. En otras palabras, no han sidefdss rigidos y llegan hasta hoy con la
incorporacion de muchas modificaciones. Sin emhdegos de existir una convergencia
hacia un modelo Unico, existe una fuerte dependercdel sendero institucional elegido

en el pasado.

En todo casosi hay un aspecto en el cual todos los modelos muwas un desarrollo
compartido es en sus efectos sobre la estructuraqaiuctiva. Tanto en los modelos en los
que la gestion de la oferta se realizo a traveseldidas de proteccion y subsidios para una
produccion orientada a los mercados internos, cemdos casos en que se estimuld la
insercion competitiva en los mercados mundialesrdsultados en términos de las estructuras
productivas fueron una profundizacion de la cormeeitn de los mercados, y la exclusion de
numerosos productores primarios e industrialestojuson aumentos de escala y en la
productividad. Los procesos de concentracion fuem@s acentuados en los modelos de
integracion a los mercados globalizados. En losrds casos y paises, la politica sectorial (0
la politica agricola general) implementd mecanisa®@sompensacion para los productores
que quedaron fuera del sistema, o bien para acande8 ajustes en los periodos de
transicion de modelos cerrados a abiertos (o dsreiversas etapas por las que atraveso la
politica sectorial).

En consecuencia, las medidas de apoyo a los pardgan los modelos seleccionados no son
iguales; por lo demés, los casos de Australia whluelanda se oponen a los de los restantes
paises considerados, por su politica de priorimacié su insercidbn competitiva en los
mercados mundiales, dadas las reducidas dimensimesis mercados domésticos y su
vision de largo plazo de una mayor apertura eomleccio internacional.

No obstante, ain cuando el costo ha sido altogplelerno ha asumido mayor o menor parte

del mismo, queda claro que los rasgos previamatddos han condicionado el desarrollo
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sectorial. Tomando en cuenta esos elementos,aarcipor contraste, algunos de los puntos

criticos de la lecheria argentina, que se considarabién condicionantes de su desarrollo.

4. Reflexiones finales: Puntos Criticos de la Lechia Argentina

Desde la perspectiva de una definicion de estiatdgidesarrollo sectorial de largo plazo, y

del analisis realizado pueden sefalarse algunositdpucriticos”, sin pretender ser

exhaustivos:
> Carencia de una Politica Lechera.La carencia de una politica lechera
nacional deja a los actores del complejo la inkdate tomar decisiones segun la
interpretacion de su propia situacion, sin un mateoreferencia global ni apoyo
estatal (a través de politicas tributarias, corakes| sanitarias, de ciencia y
tecnologia, innovativas y otras) para su desaroatopetitivo.
> Insercion Local/exportadora segun la coyuntura. Sin una politica
orientadora, el sector lechero se ha volcado emomaymenor medida al mercado
interno/exportacion segun las coyunturas, sin cada un plan estratégico de largo
plazo. Esto crea algunas limitaciones importar®es. ejemplo, proveer el mercado
interno lleva a una estructura de costos en laigciden con peso los gastos en
logistica y en marketing, y a un mix de producceasorde con los patrones de
consumo interno. Ello no mejora las oportunidadesapetitivas del complejo en los
mercados mundiales, con vistas a los cuales senéiXpéa capacidad instalada de
produccion de commaodities (leche en polvo) desddiades de los ‘90.
> Desarrollo industrial orientado a un mercado interro de tamafo acotado
Las caracteristicas multiproducto de las empreiskesels del sector no facilitan la
obtencion de economias de escala asociadas a wma aspecializacion productiva

para el abaratamiento de costos.
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> Persistencia de circuitos marginales(en los aspectos legales, impositivos y
sanitarios), los que aumentan en periodos de ;cagisspira contra los necesarios y
deseables procesos de coordinacion intersectaidh vez que afecta el juego
competitivo en el complejo, los procesos de trapsida de tecnologias y los
esfuerzos innovativos.

> Ausencia de formas consensuadas de articulacion, de coordinacion
intersectorial, vertical y horizontal. Este se visualiza como uno de los mayores
“puntos criticos” del complejo, particularmente \@graen circunstancias como las
actuales, en las que se plantea la tarea, compéea insoslayable, de definir una
estrategia de largo plazo para el sector. La doogin de las Mesas Provinciales, y de
la reciente Mesa Nacional ha sido una contribugaliosa en este sentido.

> Débil entramado institucional. La dispersion de organizaciones publicas y
privadas juega en contra, las mas de las vecesdisefio e implementacion de
acuerdos intersectoriales, y de su instrumentag@ohtica. En el caso de las
instituciones publicas, existe superposicion deunmgencias, de dictados de
normativas, y de sistemas de controles, junto aceubkencia de atribuciones para la
definicion de politicas en determinadas areas.drancia en la asignacion de recursos
en las areas control comercial y gestion de inferamasectorial, limita la posibilidad
de establecer politicas. Ello afecta la eficacik ¥ficiencia de las intervenciones,
tanto en los aspectos econdémicos como en losvetadi sanidad, higiene e inocuidad
de los productos. En el éarea privada, se conjugana vez, la falta de
representatividad y de mandato con la superaburaddeclas organizaciones de los
productores primarios, restandole capacidad de amegén en las relaciones
intersectoriales Una posibilidad de reversion de& estuacion la constituye las

recientes experiencias institucionales expresadas las Mesas Provinciales,
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Interprovinciales, y Nacional de Lecheria, y losieates proyectos de conformacion
de camaras provinciales de productores primarios

> Localizacion y fuete competencia por los recursosaturales (uso del suelo),
con otras producciones agropecuarias. La coexistelgcla lecheria en las areas con
mejores suelos y mas productivas del pais coroldugcion granaria y otras, hace que
su competitividad esté indisolublemente asociadsdhma sus condiciones sectoriales
y sistémicas, sino también a la competitividad pdeducciones alternativas. Ello
exige que la definicion de politicas para el conjupésté estrechamente articulada con
la definicion de politicas para las produccionesgetitivas y para la conservacion de
los recursos naturales.

> Informacion Incompleta. La falta de informacion confiable, disponible,
homogénea, compatibilizada, accesible, es otroodeplintos criticos centrales del
complejo lacteo, que dificulta el estudio y anélidel sector, de su evolucion, de los
actores presentes en las distintas etapas; laifidacibn de problematicas y
potencialidades; el analisis regional. Dificultanasmo la toma de decisiones entre
los actores. Las instituciones privadas y los dsgaos publicos, son los responsables,
en forma articulada y coordinada (y en convenias agganizaciones nacionales y
extranjeras), de disefiar, generar, implementatersatizar la informacion y de
garantizar su acceso a todos los actores y agdetés cadena y a la sociedad en
general.

> La importancia de contar con un marco macroeconom estable y
previsible en el mediano y largo plazo, condicion impresditeipara el desarrollo

sostenible de cualquier sector.

% Ver, al respecto, la seccién sobre instituciore<Oapitulo 1)
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En la medida en que no se cubran estos aspectomayg dificil evitar las fluctuaciones
nocivas que introducen los pronunciados ciclosdemh Y sin esos controles los incentivos
para la inversion y participacion sectorial no estagarantizados. Por lo tanto, se torna una
prioridad para el disefio de una politica lecherstesible tomar en cuenta estos puntos y
encontrar los mecanismos, en forma conjunta inttogales, para promover un sector

lechero competitivo.
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