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URUGUAY, ¢EL FIN DEL ESTADO DESARROLLISTA LATINOAMERICANQO?

Andlisis de la capacidad estatal en las cadenas carnicay lactea
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Uruguay, el tltimo estado desarrollista de la regién, esta cambiando. Desde hace
casi tres décadas tiene lugar un proceso de transformaciones sin pausas que
impulsa al pesado estado uruguayo a ir mutando silenciosa y (quizas)
originalmente. Iniciado a fines de los afios setenta con la apertura econémica y la
liberalizacion de precios, el proceso de innovaciones continué con la
racionalizacion administrativa y los ajustes presupuestarios de la segunda mitad
de los ochenta, los intentos privatizadores y la desregulacién de mercados de las
reformas de primera generacion de comienzos de los noventa, y el ambicioso
esfuerzo de aggiornamento institucional de las reformas de segunda generacion
de mediados de esa década.

Considerados en su conjunto, estos cambios significaron la retirada estatal (¢,sin
retorno?) de una serie de actividades decisivas para la sociedad civil. La gama de
las novedades ha sido muy amplia, y los especialistas han profundizado sobre las
bondades (0 no) de los diferentes modelos de governance que se incorporaron a
la matriz batllista, desde el disefio gerencial hasta las formulas de participacion de
la sociedad civil (Traversa, 2003; Narbondo, Ibarra y Traversa, 2002; Midaglia,

2001). Las reglas del juego politico que esconden los procesos de reforma
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también tuvieron atencion académica (Bergara, 2004; Moreira, 2003; Filgueira y
otros, 2002), y recientemente se comenzo a explorar comparativamente el devenir
reformista uruguayo a la luz de casos como los de Argentina, Brasil y Chile (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2004; Berretta y otros, 2004; cfr. Moreira, 2001).

A pesar de esta multiplicacion de estudios, sabemos poco de la capacidad estatal,
y mas en general, del disefio institucional emergente de estos procesos de
reforma. ¢ En que sentido estos cambios recrearon la capacidad de accion del
estado uruguayo? ¢, Cual es el lugar correspondiente al orige n de las politicas,
aguel donde se conciben y donde se implementan? ¢ Acaso se mudo el poder de
decision sobre las politicas publicas? ¢ Hasta donde podemos decir que los saltos
hacia delante son algo mas que regresos magquillados del viejo actor? ¢ Estamos
ante un default de la capacidad del estado uruguayo para formular e implementar
politicas publicas?

Definido a grandes rasgos, nuestro objetivo es indagar acerca del significado de
estos cambios. No nos extenderemos ahora sobre los aspectos tedricos generales
de este proceso de transformaciones, o en el analisis de coyunturas criticas que
todavia exigen mayor tiempo de elaboracion. Estamos en los comienzos de la
investigacion', y queremos dedicarnos aqui a explorar sumariamente la capacidad
estatal en el campo organizativo de la agroindustria uruguaya, con énfasis en las
cadenas carnica y lactea. Y esto porque avanzar en la descripcion nos permitira
luego desarrollar argumentos explicativos mas sélidos.

Hemos elegido para nuestra investigacion las cadenas carnicay lactea por dos
razones. En primer lugar, por la innegable importancia de estos encadenamientos

productivos para la vida econémica del pais: una cadena agroindustrial refiere a la



integracién vertical de actividades de transformacion industrial con materias
primas agropecuarias, y en el caso uruguayo, la agroindustria representa el 24.4%
del Producto Bruto Interno (PBI) global, y los bienes industriales con origen en las
cadenas carnicas Yy lacteas (y en un tercer escaldn, lanas) representan mas de las
dos terceras partes del mismo (Picerno y otros, 2000; Ministerio de Ganaderia
Agricultura y Pesca, 2000).

En segundo lugar, ambas cadenas presentan a primera vista un contraste que
hace interesante cualquier intento de comparacién: mientras la cadena carnica es
la mas avanzada en el proceso de transformacion que implica (por decirlo en
pocas palabras) una retirada estatal de la actividad productiva, la cadena lactea
permanece practicamente inalterable conimportantes regulaciones estatales
sobre el precio de la leche y el volumen que pueden vender las plantas
industriales.

En lo que sigue, el trabajo tiene cuatro partes. En primer lugar, e xaminamos
algunas caracteristicas del proceso de reforma a nivel estatal. En segundo lugar,
nos introducimos en el nivel publico no estatal y abordamos el mapa de actores
que de él emerge. En tercer lugar, presentamos brevemente algunas notas de
analisis sobre la conformacién de este espacio publico estatal y no estatal. En
cuarto lugar, a modo de conclusiones, analizamos la secuencia de formulacién e
implementacion de las politicas publicas de agregacion de valor que se estan
desarrollando en las cadenas céarnica y lactea, tratando de determinar la

capacidad estatal (y de otros actores) en ese proceso.

Tres décadas después: el encogimiento de la estructura publica estatal



Durante la primera mitad del siglo XX, la burocracia estatal (tefiida del color
politico partidario del gobierno de turno) tuvo las riendas de la formulacion e
implementacién de las politicas publicas. La sociedad uruguaya (para bien o para
mal) fue creada por el estado, y en ese marco, la actividad agropecuaria y sus
ingresos por exportaciones fueron una de las principales fuentes de divisas para
sostener un gasto publico que se convirtid en uno de los mayores de la region,
representando (todavia) mas de un 30 por ciento del PBI total (Filgueira y otros,
2002). Con la crisis de los afios sesenta (amplificada por las pujas redistributivas
gue culminaron con el quiebre institucional de 1973) este disefio se convirtié en
una distorsion, y un conjunto de transformaciones progresivas, un poco distintas,
pero formando parte de una misma tendencia de retiro estatal de la agroindustria,
pretendieron corregir la misma.

Durante la dictadura civico militar (1973-1985), si bien no se hicieron cambios
sustanciales en la estructura estatal, dandose la paradoja que detras de un
discurso neoliberal de achique del estado y de control del gasto publico aumentd
la ocupacion en el sector, la tendencia macro del gasto se mantuvo -con
diferencias en la evolucién sectorial- y la participacion del estado en la economia
no varié sustancialmente (ubicandose generalmente por encima del 20 por ciento
del PBI, Cancela y Melgar, 1989), los militares impulsaron una apertura econdémica
y procesos de liberalizacién y desregulaciones del sector agropecuario (con la
excepcion de la lecheria) que en los hechos significd el comienzo de la fase
posbatllista del estado uruguayo.

Iniciada la transicion a la democracia con el triunfo del Partido Colorado, durante el

gobierno del doctor Sanguinetti (1985-1999) se continud con esta politica de



apertura econémica y desregulaciones, acompafiada de un control estricto del
gasto publico con el objetivo de lograr el equilibrio presupuestal. En este periodo
se verificaron los primeros intentos de racionalizacion administrativa (Ramos,
2003). En 1990, al asumir la presidencia de la republica el doctor Lacalle del
Partido Nacional, el tema de la reforma del estado comenzo a tener una firme
presencia en el discurso publico. Fracasados los propositos gubernamentales
dirigidos a privatizar las empresas publicas, como consecuencia de la derogacion
parcial con el plebiscito de noviembre de 1992 de la Ley de Empresas Publicas, se
continud con la racionalizacion administrativa a través de la creacion del Programa
Nacional de Desburocratizaciéon (PRONADE), transfiriéndose al sector privado
actividades no alcanzadas por el resultado del plebiscito, e iniciAndose un
acelerado proceso de reforma empresarial en el marco del aparato estatal
(Moreira y Narbondo, 1998). Con el retorno del Partido Colorado a la senda del
triunfo electoral, se inici6 el segundo mandato del doctor Sanguinetti (1995-2000),
y la reforma del estado adquirié un nuevo impulso y globalidad sumida en un
frenesi reformista que incluyé dimensiones decisivas del quehacer nacional como
la seguridad ciudadana, la seguridad social, la educacién publica, el régimen
electoral y el sistema de energia eléctrica. Fue con la denominada Reforma
Administrativa del Estado incluida en la Ley de Presupuesto Nacional 16736 que,
a partir de 1996, Uruguay implement6 una reforma de la administracion central del
estado uruguayo, esto es, la presidencia de la Republica y sus doce ministerios.
Una vez aprobada por el Parlamento, la reforma se implement6 en dos etapas:
una primera entre 1996 y 1998 de reformulacidn de las estructuras organizativas

que afectd la definicién de los cometidos sustantivos, de apoyo y no sustantivos de



la burocracia estatal, y una segunda a partir de 1998 dedicada a la modernizacion
de la gestion publica. Finalmente, la actual administracion del presidente Jorge
Batlle (2000-2005) continud con el proceso de desregulacion y transferencia de
actividades al sector privado, asi como las principales lineas de la reforma
administrativa iniciada en 1996.

El funcionamiento administrativo uruguayo -aquel que se quiere transformar-
comparte las caracteristicas genéricas del modelo burocratico. En él prima el
principio de jerarquia, la definicion rigurosa de competencias y jurisdicciones a
través de la norma escrita, y el reclutamiento y ascenso del personal se realiza
segun procedimientos pautados que conforman la carrera del funcionario publico.
Por la realizacion de las tareas los funcionarios reciben una retribucién salarial que
implican una separacidn del patrimonio privado y el patrimonio publico enrelacion
al que actua. Siguiendo los lineamientos del modelo gerencial o de la Nueva
Administracién P Ublica, la reforma administrativa pretendié introducir en el sector
publico una serie de herramientas, indicadores y reglas de gestidn utilizadas en el
sector privado (profesionalizacion, evaluacion, monitoreo, rendicién de cuentas y
control por resultados) e insisti6 en ampliar las relaciones y acuerdos entre el
sector publico y el sector privado. También se desplegaron esfuerzos para incluir
dentro de la accién estatal la participacidén de la sociedad civil, en coincidencia con
el modelo enred, construyendo una suerte de malla de iguales, horizontal, entre
grupos o instituciones organizadas que no respondian a la légica jerarquica de la
burocracia tradicional, sino que tendian a socavarla. Esto exigi6 al estado asumir
sus responsabilidades de coordinacion horizontal bajo nuevas formas de gestion

para adaptarse a un ambiente caracterizado por la flexibilidad, el intercambio



rapido y fluido, la busqueda de resultados para objetivos especificos, concretos, y
donde las negociaciones se tornan agiles y limitadas a este punto (cfr. Narbondo y
Ramos, 2001). En sintesis, la reforma significo introducir cambios desde arriba en
la burocracia tradicional, combinando los principios de los modelos gerenciales y
de redes, reorganizando y achicando el tamafio del estado, transfiriendo funciones
(y actividades) al mercado y la sociedad civil.

Como resultado, para las cadenas cérnica y lactea, hoy el Estado uruguayo
mantiene su papel directamente a través del Ministerio de Ganaderia Agricultura y
Pesca (MGAP) y el Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM), quienes
tiene competencias en todos aquellos aspectos que hacen al desarrollo de las
cadenas que no puedan ser llevada a cabo por organizaciones no estatales.
Desde el punto de vista formal, sus actividades centrales son la formulacion de
politicas, asesorar al gobierno nacional sobre los temas sectoriales y en general,
promover todo aquello que haga a la diversificacion y el incremento de la
productividad de las cadenas carnicas y lacteas. Desde el punto de vista real, el
MGAP se ocupa fundamentalmente de la sanidad animal, y en menor medida, de
la construccién de infraestructura. Secundariamente, en coordinacion con otros
organismos estatales, desarrolla actividades en las areas de capacitacion,
seguridad social, evasion impositiva y comercio exterior. El MIEM, por su parte,
tiene competencias legales de control sobre las organizaciones industriales
(frigorificos y plantas industriales lacteas).

Enrealidad, en ambos casos las funciones se cumplen de manera relativa, con
dificultades por carencia de recursos materiales y humanos y con un nivel de

eficiencia que sera necesario determinar en la investigacion. Sabemos que en el



MGAP el gasto eninfraestructura fue el que mas decreci6 en los afios noventa y
los controles sanitarios del ganado son vulnerados, siendo que raramente se
aplican sanciones contra los infractores (Sader Neffa, 2003; Camara de
Senadores, 2004a). EI MIEM, a su vez, recientemente resigné funciones de control
de calidad y su papel de autoridad sanitaria aparece muy disminuido. Un indicador
de ello es el aumento de la llamada informalidad en la actividad del sector (con un
conjunto de empresas artesanales, que trabajan sin l6gica empresarial y con
deficientes condiciones sanitarias), situacion denunciada persistentemente por los
grandes empresarios lacteos como un indicador de ineficiencia estatal. Como
resultado, el MIEM no es considerado un referente institucional por los actores
privados de las cadenas lactea, que consideran que pagan sus impuestos y, a
cambio, recibe poco o nada del estado.

Por disposicion de la Reforma Administrativa del Estado, a partir del afio 2000
tanto el MGAP como el MIEM elaboran formalmente planes estratégicos
(quinquenales y anuales), cuyo grado de cumplimiento sera necesario determinar
en la investigacidon, aungue en una primera aproximacion aparece como minimo.
En cambio, los actores privados y asociaciones empresariales, si bien carecen de
planes estratégicos formales, cuentan con objetivos de mediano y largo plazo
reales, lo cual —como veremos mas adelante- es un reflejo de las relaciones de
poder asimétricas entre ambas instancias.

Conla reforma de 1996, el MGAP modernizé sus estructuras organizativas
siguiendo las pautas del modelo gerencial. Para ello redujo su personal de tres mil
trescientos a dos mil cuatrocientos funcionarios, incorporo técnicos bajo la

modalidad del contrato por proyectos (actualmente, el 40 por ciento de los



funcionarios del MGAP son técnicos) y conservd una numero minimo de cargos
politicos (siete entotal, incluyendo el ministro). Por otro lado, redujo sus unidades
ejecutoras de dieciséis a siete (muy lejos de las treinta existentes en los afios
ochenta) y las redisefid segun sus nuevos objetivos sustantivos. Estas reformas
significaron una reduccién del 20 por ciento de la contribucion del MGAP al Gasto
Publico Agrario (Oficina Nacional del Servicio Civil, 2002; Comité Ejecutivo Para la
Reforma del Estado, 1998; Sader Neffa, 2003).

La Direccién General de Servicios Ganaderos (DGSG), la unidad ejecutora que se
ocupa de la accion estatal por excelencia para la cadena céarnica, ocupa a mil
doscientos funcionarios (aproximadamente la mitad de la plantilla del MGAP), y
utiliza el 44.5 por ciento del gasto total ministerial (Comité Ejecutivo Para la
Reforma del Estado, 2004). Dentro de la DGSG se ubican las divisiones de
Laboratorios Veterinarios (DILAVE) (que realiza el control bromatolégico mensual
de la cadena lactea), Industria Animal, Control de Semovientes (DICOSE), y
Sanidad Animal, de las cuales esta Ultima es la mas importante, compartiendo en
el pasado el cartel con la DICOSE.

La Division Sanidad Animal tiene como mision controlar, promulgar normativas y
aplicar sanciones (aunque esto Ultimo raramente lo hace) sobre las condiciones de
sanidad e higiene de los animales y productos, mientras que la Division de Control
de Semovientes (DICOSE) aunque ha tercerizado gran parte de sus funciones,
aun mantiene la realizacion de un (cuestionado) inventario del ganado (Camara de
Senadores, 2004a). El cambio mas importante introducido por la reforma de 1996
en el MGAP fue la insercion de la sanidad animal como division de la DGSG, con

el objetivo de desactivar (aparentemente sin lograrlo) un fuerte ndcleo de



10

corrupcion del estado uruguayo.

EI MGAP tiene formalmente su cerebro en la Direccion General de Secretaria
(Unidad Ejecutora 001), que ademas de coordinar la estructura administrativa se
ocupa de las dificiles relaciones del MGAP con otros ministerios y las Personas
Publicas No Estatales (PPNE). Resistio con éxito el impulso reformista, negandose
a transferir el control que tiene sobre funciones sustantivas del MGAP a travées de
tres unidades ejecutoras que conservo en su seno: la Unidad de Proyectos y
Cooperacion Técnica (UPCT), encargada de transferir y difundir tecnologia
(aunque no generarla); la Unidad de Asuntos Internacionales (UAI), que se ocupa
de las vinculaciones con organismos internacionales; y la Oficina de Planificacion
y Politicas Agropecuarias (OP YPA) que tiene como funciones sustantivas la
formulacion de politicas publicas y monitoreo de las actividades de las cadenas.
La OPYPA, creada en 1964 y con oficinas Unicamente en Montevideo, esta muy
lejos de responder a las expectativas que llevaron a su creacion: s6lo genera
informacién en pequefa escala, su papel en la investigacion es practicamente
nulo, no ha establecido alianzas o acuerdos con ninguna institucion publica o
privada, su Plan Estratégico de Gestion (quinquenal) es poco mas que un
documento formal, y si bien tiene alguna participacién sobre los aspectos de
calidad de las cadenas, no tiene ninguna influencia sobre asuntos vitales como la
innovacion tecnolégica. Cuenta con una plantilla de diecisiete funcionarios, de los
cuales solamente tres son técnicos y de dedicacion part time, siendo pagados por
el lICA. En sintesis, sin un plan de mediano plazo y con técnicos contratados por
un organismo internacional, la OPYPA no tiene capacidad real sobre las politicas

publicas de las cadenas (cfr. Centro de Investigaciones Econdmicas, 2004).
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Finalmente, la estructura organizativa del MGAP se completa con la Direccion de
Estadistica Agropecuaria (DIEA) y la mencionada DICOSE, que tienen como
actividad sustantiva mantener un sistema de informacion publico.

Si pasamos al Ministerio de Industria, Energia y Mineria, encontramos que desde
el comienzo de la reforma el MIEM redujo su personal en un 30 por ciento, y
cuenta hoy con alrededor de cuatrocientos funcionarios, siendo uno de los
ministerios mas pequefios de Uruguay. A pesar que la reforma de mediados de los
noventa cre6 la Direccion Nacional de Industrias (DNI), el MIEM posee un poder
de influencia a todas voces bajo sobre las actividades de las cadenas, y su
presupuesto quinquenal incluso es menor al del Laboratorio Tecnoldgico del
Uruguay (LATU), uno de los PPNE que debe presidir y con el cual debe coordinar
su accionar (Nuesch, 2002).

Desde la perspectiva de los programas y proyectos que desarrolla, cada ministerio
presenta caracteristicas propias. Mientras que el MIEM tiene una actividad limitada
en este aspecto, el MGAP mantiene una estrategia activa de desarrollo de
proyectos que involucran a actores sociales siguiendo las caracteristicas del
modelo de red, y cuyo financiamiento se hace a través de organismos
internacionales.

El Proyecto Ganadero, que tiene como objetivo aumentar la competitividad de la
ganaderia, es financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
conducido por la Unidad Coordinadora de Proyecto con presencia de operadores
privados; en estos momentos se esta gestionando el comienzo de su segunda
etapa (cfr. Paolino, 2003). El Programa de Servicios Agropecuarios, por su parte,

se realiza en coordinacién con el Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria
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(INIA) y busca mejorar la competitividad actuando sobre salud y bienestar animal;
cuenta con financiacién del BID, incluye veinte proyectos para ganaderia y diez
para lecheria, y es coordinado por la Direccién General de Secretaria del
ministerio. Finalmente, el Proyecto de Asistencia de Emergencia de la
Erradicacién de la Fiebre Aftosa (PAEFA) tiene como objetivo fundamental crear
un Sistema Nacional de Informacién Animal (SNIA) y es financiado por el Banco
Mundial, mientras que el Proyecto Uruguay Rural tiene objetivos sociales
realizandose en colaboracion (formal) con el Instituto Plan Agropecuario (PA).
Ambos ministerios coparticipan de los subgrupos 7 y 8 del Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR), donde el MIEM tiene asignado unimportante papel en la

negociacion comercial de la produccion lactea con los socios del MERCOSUR.

Nuevos y no tanto: lalenta (y desordenada) configuracion del espacio
publico no estatal

El proceso de transformacion ha construido un escenario donde el estado ya no
esta solo. En los ultimos treinta afios se fue operando un cambio notable en la
estructura organizativa publica para la agroindustria, y ya no podemos hablar de
ella como de una actividad de incumbencia exclusivamente estatal, especialmente
si nos referimos a la elaboracién e implementacion de las politicas para el sistema
en su conjunto.

Ademas del estado, las cadenas céarnica y lactea tienen como actores del sector
publico a las Personas Publicas No Estatales (PPNE). Creadas a partir de
discutibles interpretaciones constitucionales (cfr Cagnoni, 1992; Cassinelli Mufioz,

1992), las PPNE cumplen con el suefio de quienes quieren achicar el estado
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tradicional, introduciendo elementos del modelo gerencial en el manejo de los
asuntos publicos, descentralizando las funciones estatales a organizaciones que
en su gestién se conduce por el derecho privado, la lI6gica pro mercado y la
eficiencia empresarial.

Segun sumomento de origen, las PPNE de las cadenas carnica y lactea se
dividen en dos tipos: las preexistentes y las contemporaneas a la reforma de los
noventa.

Dentro de las PPNE preexistentes a la reforma de los noventa, la mas antigua es
el LATU, que fue creada por la Ley 13737 de 1969 (como sucesora del Laboratorio
de Andlisis y Ensayos del Ministerio de Industria), con la mision de certificar la
calidad de los productos industriales de exportacion. El MIEM preside su comision
directiva, integrada ademas por el Banco de la Republica Oriental del Uruguay
(BROU) y la Camara de Industria del Uruguay (CIU). A través de sus secciones
lacteos y carnicos brinda asesoramiento tecnoldgico a diversas empresas.

En orden cronoldgico, le siguio el Instituto Nacional de Carnes (INAC), creado por
la Ley 15605 de 1984 a partir de una fusion de los estatales Instituto Nacional de
Carnes y Comision Administradora de Abasto, y con la misién de controlar la
industrializacion y la exportacion carnica, basicamente a traves de politicas de
promocién de calidad. El INAC esta dirigido por una Junta Directiva de seis
miembros: dos representantes del MGAP (uno presidente y el otro vicepresidente),
dos por los productores rurales (uno por la Asociacion Rural del Uruguay-ARU vy
otro por la Federacién Rural-FR) y dos por los industriales (uno por la Asociacion
de la Industria Frigorifica del Uruguay-ADIFU y otro por la Camara de la Industria

Frigorifica-CIF), todos designados con la anuencia formal del Poder Ejecutivo.
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Luego de un comienzo de gestion incierto, el cambio del titular del INAC marcé
una ofensiva en materia de certificacién de atributos de la produccién industrial
con la instalacion de la caja negra en los frigorificos (originalmente pensada para
el control de la evasion) y el inicio de una reorganizacion de los servicios técnicos
gue implico una revalorizacion del Departamento de Servicios Técnicos de la
Cadena Agroindustrial (DSTCA). El desarrollo de una estrategia de alianza con el
INIA y el pasaje del INAC a un perfil alto en materia de control de calidad continu6
con el programa de Carne Natural Certificada-Certicarnes (creado en plena crisis
de la aftosa en abril de 2001) (Camara Mercantil de Productos del Pais, 2003).

El mas nuevo dentro de las PPNE preexistentes a la reforma administrativa de
1996 es el Instituto Nacional de Investigacion Agricola (INIA), que fue creado por
la Ley 16065 de 1989 como sucesor de diversas unidades estatales a los que fue
incorporando (entre ellos, el Centro de Investigaciones Agricolas “Alberto
Boerger). El INIA es un buen ejemplo de como las PPNE uruguayas fueron
pensadas (tempranamente) como un vinculo publico-privado para obtener un
sistema nacional de investigacion que, a través de la generacion y difusion de
tecnologia, permitiera elevar estructural y sustancialmente los niveles de 9
competitividad de las cadenas agroindustriales (cfr. Internacional Service for
National Agricultural Research, 2004).

El INIA tiene la mision de generar y (secundariamente) difundir tecnologia
agropecuaria, especialmente en la linea extensiva, mas en competencia que en
cooperacién con organizaciones publicas estatales que se dedican a la
investigacion agropecuaria como el Area de Ciencias Agrarias integrado por las

facultades de Agronomia, Veterinaria, Quimica e Ingenieria de la Universidad de la
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Republica (UDELAR), o el Programa de Desarrollo Tecnolégico (PDT) (financiado
por el BID) de la Direccion Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(DINACYT) del Ministerio de Educacién y Cultura. De hecho el INIA no ve como
viable la implementacién de una Sistema Nacional de Investigacion Agricola
(SNIA) dado que no desea abrir su recinto a potenciales competidores, y recién
acaba de convocar al Consejo Tecnologico Agropecuario previsto ensu ley de
creacion. Cuenta con una Junta Directiva de cuatro miembros (dos por el MGAP,
uno por la ARU y la FR, y uno por la Comisién Nacional de Fomento Rural-CNFR,
la Cooperativas Agrarias Federadas-CAF y la Federacion Uruguaya de Centros
Regionales de Experimentacion Agricola-FUCREA). Uno de los representantes del
MGAP es designado como presidente, ytodos los integrantes de la Junta Directiva
son designados formalmente por el Poder Ejecutivo. Reglamentariamente el
presidente tiene un mandato de tres afios (renovables por tres afios mas), aunque
el actual presidente —en una situacién ilegal- lleva siete afios en sus funciones.
Desde 1996, el INIA tiene un plan estratégico conocido como PIMP (Plan
Indicativo de Mediano Plazo) que es conducido a nivel nacional por un Comité
Coordinador Nacional, para cumplimiento del cual tiene formalmente fuentes de
financiamiento similares a otras PPNE. Aunque a comienzos de los noventa era
financiado totalmente por el BID, actualmente su presupuesto de siete millones de
dolares proviene de fondos casi exclusivamente estatales a través del impuesto
IMEBA, siendo infimo (alrededor de un 15%) el aporte del sector privado o de los
organismos internacionales. Hay que decir que esta dependencia financiera del
sostén estatal es comun a todos los institutos de investigacion agropecuaria de la

region (Bisang y otros, 1999; AAVV, 1999).
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El INIA utiliza la mitad de los recursos financieros del pais para investigacion
agropecuaria e integra también casi a la mitad de la dotacion de expertos en el
area".3 El organismo cuenta con una planta de poco més de cuatrocientos
empleados (30 por ciento técnicos, 70 por ciento personal de apoyo) y una
densidad organizativa (cinco centros regionales, y estaciones experimentales en
todo el pais con cierta autonomia administrativa) asi como niveles de actividad
(trece programas de investigacion en cuatro areas agropecuarias) que lo
convierten en el nacleo de la investigacion agropecuaria (el componente industrial
es muy colateral) en Uruguay. Una parte de ese financiamiento es destinada a
mas de dos centenares proyectos, 80 por ciento con el sector publico
(fundamentalmente con la UDELAR) y 20 por ciento en conjunto con el sector
privado, a través del Fondo de Promocion de Tecnologia Agropecuaria (FPTA) y la
Linea de Investigacion Aplicada (LIA), ambos financiados por el BID. Uno de cada
cuatro de esos proyectos involucra a las cadenas carnica o lactea, y de los
proyectos que se desarrollan con el sector privado, el estado solo participa
directamente en una minoria de ellos. En otras palabras, el INIA es generalmente
el solitario representante del espacio publico en los proyectos que involucran una
coordinacion con el sector privado. Duefio de una gran autonomia de accion, suele
realizar convenios por fuera de la 6rbita del MGAP con actores sociales para el
desarrollo de productos, combinando de esta manera el modelo gerencial de
gestién organizativa con el de participacion en red en surelacién con el entorno,
siguiendo su Plan Estratégico que define como parte de su mision central el

desarrollo de las alianzas publico-privadas. En ese sentido, implementd un

espacio para iniciar las mismas con las llamadas mesas tecnoldgicas (en cebada,
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trigo, arroz y madera) aungue no pudo concretarla en la cadena carnica por la
desconfianza existente entre los actores.

Dentro de las PPNE contemporaneas a la reforma de 1996, el Instituto Plan
Agropecuario (PA) creado a través de la Ley presupuestal 16736 de 1996 como
sucesor de la Comisién Honoraria del Plan Agropecuario, ex Unidad Ejecutora 014
del MGAP, fue un ejemplo claro sobre la orientacion reformista de transferir
funciones y actividades al mercado y al sociedad civil. EI PA naci6 con la mision
de desarrollar tareas de extensién, incluyendo la transferencia de tecnologia y la
capacitacion de los productores. Su Junta Directiva esta integrada por seis
miembros, cada uno de ellos representantes de la ARU, FR, CNFR, CAF, MGAP,
y un presidente designado por mayoria de votos de la misma. Es la mas
cuestionada, conflictiva y débil de las PPNE que actian en las cadenas carnicas y
lacteas, y aunque en un principio tuvo un papel importante en el manejo de
créditos de organismos internacionales, menos de una década después solo
conserva un 10 por ciento de los técnicos iniciales y sobrevive gracias al aporte
estatal del 100 por ciento de su gasto a traves de la Ley de Presupuesto.
Finalmente, no podemos dejar de considerar dos actores organizacionales que
tienen un papel central en la cadena lactea, aunque su status juridico como PPNE
esta en discusion.

Por un lado, la Junta Nacional de la Leche (JUNALE) creada por la Ley 15640 de
1984 (la llamada ley de lecheria) como sucesora de la Comisién Honoraria de la
Leche, y que estd encabezada por una Junta Directiva de once miembros, a
saber: uno por el gobierno, uno por el MGAP, uno por el MIEM, uno por la

Intendencia Municipal de Montevideo (IMM), uno por las intendencias del interior,
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dos por la Cooperativa Nacional de Productores de Leche (CONAPROLE), dos por
los industriales a través de la Camara de las Industrias Lacteas del Uruguay
(CILU), dos por los productores a través de la Asociacion de Remitentes a
CONAPROLE vy la Asociacion de Remitentes a las restantes industrias. A simple
vista, resalta la sobrerepresentacion de CONAPROLE en la misma.

La JUNALE esta radicada solamente en Montevideo, y tiene funciones de
asesoramiento del gobierno nacional en materia sanitaria, ademas de controlar el
llamado cociente nacional (también creado por la Ley 15640 de 1984) entre los
dos segmentos de la cadena lactea: la leche para el consumo y la leche para la
industria. Aunque cambia afio a afio, en el afio 2003 ese cociente significé que el
20 por ciento de la remision total de leche fuera para el consumo y 80 para la
industria, y de esta Ultima cifra, 35 por ciento para el mercado interno y 65 por
ciento para la exportaciéon (Peyrou, 2003)".

El segmento de la leche para el consumo, a su vez, es fuertemente regulado por el
estado a través de dos canales: el permiso de pasteurizacion para plantas que
reciban mas de cien mil litros diarios y la negociacion semestral del precio del litro
cuota con los productores en el ambito de la JUNALE. La existencia de este
segmento con evolucion de cuotas de produccion previsibles por la baja
elasticidad de demanda y precios regulados, permitié en su momento el
surgimiento del Fondo de Financiamiento de la Actividad Lechera (FFAL) y la
emision de los Certificados Representativo de Inversion (CRI) en base a los
ingresos futuros de leche cuotas. Con los CRI (vendidos a las Administradoras de
Fondos de Ahorro Provisionales-AFAPS) se recaudaron veinticinco millones de

dolares que se distribuyeron un 60 por ciento al BROU para la cancelacién de
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deudas (en el caso de productores endeudados) y un 40 por ciento a los
productores (Instituto Plan Agropecuario, 2003).

El FFAL significé canalizar ahorro provisional hacia el sector productivo (un hecho
inédito para el pais) y tuvo el doble efecto de asegurar una rentabilidad atractiva a
las AFAPs e inyectar dinero fresco a las empresas endeudadas de la cadena.

Por su parte, el segmento industrial exportador de la cadena lactea crecio
extraordinariamente en los afios noventa (con un pico en 1997, donde las
exportaciones significaron 180 millones de ddlares) en base a la venta regional y
extraregional de comodities (leche en polvo, manteca, queso), siendo Brasil,
Venezuela, México y Argentina (en ese orden) los principales destinos de las
exportaciones lacteas uruguayas. Este segmento tiene una estructura de preciosy
demanda mas fluctuante y si bien implica la innovacién tecnolégica como medio
para lograr mayor productividad y competitividad, siempre se ajusta el precio hacia
el paso anterior en la cadena, es decir, los productores, quienes vieron caer sus
precios en ddlares drasticamente entre el 2000 y el 2002 (Peyrou, 2003). El papel
del INIA aqui es potencialmente mas importante, aunque aun no se ha
desarrollado plenamente por la ausencia de una politica tecnolégica.

Los resultados mas favorables del accionar de la JUNALE han sido constituir un
eficiente asesor del MIEM y el MGAP en el control sanitario y de certificacion de
atributos para permitir a la industria lactea elevar sus niveles de calidad. A partir
de 2002, el gobierno nacional formé una comision tripartita para elaborar un
proyecto de reforma y reorientarla —siguiendo los pasos del INAC- hacia la funcion
certificadora teniendo en cuenta el mercado externo, con mayores poderes de

gestion. Actualmente el proyecto se encuentra en el parlamento, y las discusiones
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a las que ha dado lugar es un buen ejemplo de la diversidad de actores y
posiciones existentes en la cadena.

Por ultimo, debemos considerar dentro del mapa de las PPNE de la cadena lactea
a la Cooperativa Nacional de Productores de Leche (CONAPROLE), creada por la
Ley 9526 de 1945 como una experiencia (temprana) de articulacion publico-
privado. CONAPROLE es administrada por un (declinante) directorio politico de
cinco miembros donde convergen el estado y los productores de leche y cuenta
con (pujantes) gerencias técnicas que se encargan de la marcha cotidiana de la
empresa. Concentra mas del 70 por ciento de la produccidn lactea uruguaya,
factura trescientos millones de dolares anuales (en el 2003 exporté por 90 millones
de délares, siendo la empresa exportadora numero uno de Uruguay), y viene
procesando una fuerte reduccion de la plantilla: de los tres mil funcionarios de
inicios de los noventa, se pas6 a dos mil seiscientos a fines de la década y a mil
seiscientos en la actualidad. Su actividad productiva implica, directa o
indirectamente, a cincuenta mil personas mas y tiene una orientacion fuertemente
reguladora, con un peso importante en la discusion de politicas por si 0 a través de
JUNALE. Con undisefio institucional que combina elementos burocraticos con el
modelo de redes, en el ultimo quinquenio CONAPROLE (a impulsos de su huevo
presidente) inicié un proceso de modernizacion dentro de las pautas del modelo
gerencial. La reestructura es conducida por la consultora McKivsey y tiene como
objetivo bajar un 40 por ciento los costos operativos a través de concentracion de
plantas, innovacion tecnolégica y reduccion de personal. Mientras la concentracion
de plantas va a toda marcha pasandose en los ultimos cinco afios de catorce

plantas a las actuales ocho (dos complejos principales, dos plantas queseras, dos
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plantas polvo, dos plantas de pasteurizacion regional), la innovacion tecnoldgica
tiene mas obstaculos, ya que la coordinacion conel INIA yla UDELAR es bajay la
empresa se deshizo de sus departamentos técnicos a mediados de los noventa.
La apuesta mas fuerte parece ser lograr mayor competitividad reduciendo costos
laborales, con el posible despido de entre doscientos (segun calculos de la
empresa) y quinientos (segun calculos del sindicato) empleados, lo que ha
derivado en la formacion de una mesa de negociacion tripartita en el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS) (cfr. CAmara de Senadores, 2004b).

Ahora bien, CONAPROLE (y la misma JUNALE) enfrentan resistencias dentro de
la cadena lactea, y es en el eslabén productivo donde encontramos dos de los
actores (sindicales) mas criticos hacia el funcionamiento de las mismas: la Inter-
Gremial de Productores de Lecheros (IPL) y la Camara Uruguaya de Productores
Lecheros. Esta ultima, con mas fuerza organizativa que sus rivales de la
Intergremial y mucho mayor peso en el directorio de CONAPROLE, critica a la
JUNALE porizquierda, demandando se le adjudique un papel mayor en la
regulacion de la cadena. Ambas asociaciones rechazan la descentralizacion
regional que propone el proyecto a estudio en el parlamento. Dentro del eslabon
industrial, enfrentada a CONAPROLE y no menos critica hacia el disefio de la
JUNALE yde la regulacion estatal de la cadena en general, se encuentran
también los industriales agrupados en la Camara de Industria Lactea del Uruguay
(CILU). La CILU fue creada en 1978 y tiene una junta directiva de cinco miembros
(CONAPROLE, Parmalat, Lactosan, Claldy y Calcar) agrupando también a otras
empresas exportadoras (Pili, La Silvana) y pequefias y medianas empresas

orientadas al mercado interno, que en su conjunto son partidarias de la
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desregulacion frente a la intervencionismo estatal que a su juicio encarnan tanto

la JUNALE como CONAPROLE.

El (hibrido) disefio institucional emergente de lareforma del estado

Las cadenas carnica y lactea son bastante conocidas desde la perspectiva de los
estudios sectoriales (Paolino, 2004), pero sabemos poco de las capacidades
estatales para formular e implementar politicas en ellas. ¢ Cual es la capacidad
estatal en juego en los procesos de formulacién de las politicas sanitarias y de
promocién de calidad en curso? ¢ Y en la implementacion ? ¢ Y que pasa respecto
al control? ¢ Realmente conduce el estado uruguayo? ¢ Quiénes serian, para el
caso, los conducidos?

Tomando en cuenta el complejo mapa de actores publicos estatales y no estatales
gue se ha generado con los cambios y el tiempo transcurrido desde el inicio de los
mismos, nuestra investigacion tratard sobre asuntos tales como la consistencia
entre lo legal y lo real o la yuxtaposicion de cometidos y funciones en los campos
del estado y de las PPNE, la adecuacién de recursos humanos y materiales a los
objetivos de politica, o el caudal de informacion y conocimiento que poseen.
También la investigacion abordara cuestiones acerca de la vida dentro de esas
estructuras organizativas, las formas de participacion de los actores, el control de
la gestion, las tensiones, conflictos y negociaciones en el proceso de toma de
decisiones, las relaciones (cooperativas o0 de competencia) con otras
organizaciones. En sintesis, investigaremos en que medida la capacidad publica
(estatal y no estatal) refleja la presencia de los tres disefos institucionales que la

teoria y la practica de la reforma pone en consideracién: el burocratico, el
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gerencial y el de redes.

Mientras encaminamos nuestros pasos de investigacion siguiendo esa hoja de
ruta, sefialamos aqui dos cuestiones adicionales a tomar en cuenta. En primer
lugar, dado que gracias a la teoria sabemos que los arreglos institucionales no son
neutrales, sino que responden a luchas politicas de actores que tienen valores y
propdsitos, y por tanto, es esperable que un disefio reformado de capacidad
estatal para las cadenas agroindustriales uruguayas sea un derivado de relaciones
de poder a identificar, nos preguntamos ¢,cuales son las relaciones de poder
operan detras o a traves de estos disefios institucionales? En Uruguay hasta los
afios setenta el estado tenia un papel determinante en la agroindustria como actor
gue formulaba e implementaba politicas publicas para la promocion y transferencia
de tecnologia, fijacion de precios, aranceles, subsidios o inversiones en
infraestructura, y aquellos que querian ejercer influencia sobre la toma de
decisiones debianiniciar acciones concretas hacia los niveles mas agregados del
estado, esto es, el poder ejecutivo o el parlamento (Pifieiro, 1989; Stolovich, 1988;
Stolovich y Rodriguez, 1987); entonces, ¢,cual es la relacion actual entre el disefio
institucional de las capacidades estatales uruguayas para la agroindustria y las
relaciones de poder de las cuales se deriva?

En segundo lugar, sabemos que el Estado uruguayo participa en las politicas
carnicas y lacteas de dos maneras: directamente a través del MGAP y el MIEM, e
indirectamente a través de su presencia en las juntas directivas de Personas
Publicas No Estatales (PPNE) como LATU, INAC, INIA, JUNALE y CONAPROLE.
Ahora bien, ¢ cual es el grado de eficiencia de una configuracion tal del espacio

publico en términos de influencia efectiva del estado sobre las politicas publicas?
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Respecto a la cadena carnica, formalmente el escenario de las PPNE plantea una
clara autonomia y especializacion organizativa en materia de funciones y
actividades a desarrollar (el INIA la generacion y venta de tecnologia, el PA la
extension, el LATU el control y el INAC la promocion de calidad), guedando como
asunto de competencia exclusivamente estatal el control sanitario (incluyendo la
aplicacion de sanciones) y el desarrollo de la infraestructura.

Respecto a la cadena lactea, la estructura y misién actual de la JUNALE (hoy en
discusion) y la propia CONAPROLE presentan rasgos del modelo desarrollista
tradicional con énfasis en la regulacion. En principio, estas PPNE hanincorporado
diversos aspectos institucionales propios del modelo gerencial (en menor medida
en la cadena lactea) como el papel asignado al mercado en el desarrollo de
politicas que ofrecen calidad y precio a potenciales clientes-consumidores, una
alta descentralizacion (o una tendencia a ello) y la incorporacién de personal
técnico calificado en base a contratos por resultados. Pero ademas introdujeron
elementos del modelo de participaciéon en red, ya que diversos actores sociales
(destinatarios directos o no de las politicas) negocian con el estado practicamente
programa a programa, proyecto a proyecto. Se trata de las denominadas redes
cortas, formalizadas en grados variables (convenios de trabajo, acuerdos de
partes) que marcan sus competencias y jurisdicciones, lo que significa que
elementos del modelo burocratico estan presentes en su estructura organizativa
gerencial. Es decir, en mayor o menos grado, las PPNE, al igual que lo
sefalaramos respecto al estado, combinan los tres modelos de disefio
institucional.

Frente a estos gigantescos (y loables) esfuerzos de reforma, que significaron
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destinar regularmente fondos estatales a una institucionalidad regida por el
derecho privado con la esperanza de acortar la brecha tecnolédgica e impulsar la
competitividad de la agroindustria nacional, los resultados no han respondido a las
expectativas. Una evaluacion preliminar del sistema de las PPNE muestra q ue las
fallas deben analizarse en dos niveles: el estatal y las propias PPNE.

El estado, paraddjicamente, esta y no esta en las politicas publicas para la
agroindustria. Por un lado, el MGAP (y en menor medida el MIEM) han estado
presentes directa o indirectamente en todos las politicas que siguieron a la crisis
de la aftosa del 2001 con el objetivo de incorporar valor a la cadena y aumentar la
competitividad a través de control sanitario (funcién histérica del estado y a la que
se destinan la mayor parte de los recursos), certificacion de calidad e
(indirectamente) innovacion tecnoldgica. El estado es el Unico actor con poder de
sancion (potencial) sobre el resto de las organizaciones e incluso las politicas
tienen necesidad de pasar por la instancia estatal cuando adoptan la forma de ley.
Este privilegio de estar en todas las intersecciones de politica publica le permite al
estado uruguayo sobrevivir frente a actores poderosos como las organizaciones
empresariales, las grandes empresas o los organismos internacionales.

Pero estar, no significa tener influencia en lo que pasa. La capacidad estatal para
formular politicas, es decir, de participar en la seleccién de cursos de accion y su
disefio, parece ser muy menor debido a dos factores: la carencia de un plan propio
de desarrollo de mediano plazo para la agroindustria y el déficit estatal de recursos
materiales y humanos. El estado no ha podido negociar en igualdad de
condiciones, por ejemplo, la cuestion tecnolégica ya que no tiene la capacidad

para generar o transferir tecnologia de manera autonoma. Y menos aun ha podido
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convertirse en custodia de los principios de equidad social y de proteccion del
medio ambiente frente a la busqueda de rentabilidad mercantil de las empresas o
los intereses corporativos de las asociaciones empresariales, o el empuje
tecnocratico de los organismos internacionales.

Por otra parte, unregistro empirico preliminar nos permite decir que el estado
tampoco utiliza los mecanismos de accountabilitty que legalmente posee sobre las
PPNE, esto es, el control externo, tanto administrativo a través de los ministerios
gue participan en sus juntas directivas, como politico a través del parlamento; ni
siquiera se ejerce en plenitud el control interno de la gestion financiera y de
recursos humanos a través de la Contaduria General de la Nacion (CGN), el
Tribunal de Cuentas (TC) o la Auditoria Interna de la Nacion (AIN). Es més, si bien
constitucionalmente el TC es un organismo autbnomo nombrado por el
Parlamento (ante quien responde) con funciones de control sobre los aspectos
contables, siendo sus resoluciones (si se reiteran) vinculantes para el caso
especifico, y la AIN se ubica en la érbita del Poder Ejecutivo como una reparticion
del Ministerio de Economia y abarca también aspectos de gestion de recursos
humanos vy la fiscalizacion de las sociedades an6nimas y cooperativas, ambos
organismos tienen un papel fundamentalmente asesor, y no pueden establecer
sanciones. Tienen un cierto peso politico, mas que nada por el impacto de las
observaciones del TC en la opinion publica, pero sus actividades solo
indirectamente tienen que ver con las politicas agroindustriales a través del control
gue hacen de los organismos que ejecutan politicas; y nada dicen sobre la
conveniencia (0 no) de la politica publica en cuestion o si los resultados responden

(0 no) a los objetivos de las mismas. En otras palabras, con el proceso de
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transformaciones el estado transfirié funciones pero no podemos decir mucho
acerca de la eficiencia de dicho proceso dado que las funciones que se
transfirieron a las PPNE no tienen control publico. En las Ultimas tres décadas, el
estado parece haberse encogido, en lugar de haberse alargado.

Por su parte, en las propias PNPE hay fallas. Sin las restricciones propias del
modelo tradicional, sobreviven ciertos vestigios de cultura burocratica, por ejemplo
en lo que hace a la renovacion automatica de contratos a término sin evaluacion
de resultados. Mas importante aun, las PPNE muestran superposicién de
actividades y de productos y en algunos casos hasta una situacion financiera de
extrema debilidad y dependencia del presupuesto publico: por ejemplo, el PA es
financiado totalmente por el presupuesto nacional, y el INIA en un 85 por ciento
(Nuesch, 2002). Estas grietas se explican —en parte- porque existe una falla de
origen: el disefio de la retirada estatal con la transferencia de funciones a la orbita
no estatal ha sido un proceso lento (lleva mas de dos décadas y ni siquiera se ha
completado) y azaroso (sin un plan).

En lo que se refiere a la participacion, ¢.cuél es el niumero real de actores sociales
que participan en la gestion de las PPNE? Las PPNE son instituciones sensibles a
las presiones corporativas o de los grandes empresarios privados, desde el
momento en que las asociaciones empresariales monopolizan la participacion de
la sociedad civil en sus juntas directivas. En el INIA, tres de cada cuatro proyectos
se realizan con las asociaciones empresariales o los grandes productores. Un
andlisis detenido sobre los programas y proyectos que vinculan a la sociedad civil
con el estado, permite observar que existe una concentracion notable de la

participacién en la toma de decisiones en un nimero reducido de organizaciones,
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la mayoria tradicionales representantes del sector privado ante el estado. En
conjunto, estas grandes organizaciones, que cuentan con planes estratégicos y
grados de participacion e influencia reales a niveles de formulacion e
implementacién de las politicas, dejan al margen a aquellos sectores sociales que
no tienen representacion o que carecen de influencia en la toma de decisiones
sobre las politicas publicas agroindustriales.

Enresumen, aunque la investigacion permitira apreciar adecuadamente las
dimensiones del espacio publico no estatal, un andlisis preliminar de las PPNE
muestra que son de alguna manera una experiencia fallida o incompleta, en tanto
organizaciones con vestigios burocraticos (en el mal sentido del concepto), con un
fragil status juridico, con problemas de coordinacion de actividades, escasa
transparencia administrativa, debilidad financiera, permeabilidad a los intereses de
grandes corporaciones y grandes barreras a la integracion de los grupos no
organizados.

Si las PPNE tuvieron como propdsito establecer ambitos para la toma de
decisiones con la participacion del estado, del sector privado y las organizaciones
sociales, e incluso formaron parte de una estrategia para identificar y canalizar de
manera mas adecuada las demandas de la sociedad civil, hay que decir que este
modelo de descentralizacion tuvo muy poco que ver con los principios rectores del
batllismo, y esto porque no existe un control jerarquico estatal sobre las
organizaciones publicas no estatales, al punto que apenas controla su
funcionamiento. En las Ultimas tres décadas, descentralizando funciones y
actividades al ambito de las PPNE, el estado uruguayo resigné capacidad de

conduccion y es menos desarrollista (y en cierta manera, menos keynesiano y de
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bienestar) que en el pasado (cfr. Narbondo, 2003).

De la fotografia al cine: formulacion e implementacion de politicas

Los procesos de transformacion de la capacidad estatal en las cadenas carnica y
lactea, se inscriben en un proceso mas general, por los cuales Uruguay realiza
grandes esfuerzos para tener una agroindustria a la altura de las circunstancias.
En abril de 2001 la aftosa ingreso al pais proveniente de la Argentina, y la accion
estatal se concentré inicialmente en la utilizacion del rifle sanitario para atacar los
focos de la enfermedad, procediéndose luego a la vacunacion masiva del ganado
(Buxedas, 2001). Las pérdidas entre 2001 y 2003 (fecha de la recuperacion del
mercado de Estados Unidos) se estimaron en 730 millones de dolares (Ministerio
de Ganaderia Agricultura y Pesca, 2004 y 2003a; Oficina de Planeamiento y
Politicas Agropecuarias, 2003). Luego de la crisis de la aftosa, se profundizo la
orientacion (nacida a mediados de los noventa) tendiente a minimizar los riesgos
sanitarios y maximizar la innovacion tecnoldgica, agregando valor agregado a la
cadena céarnica (y lactea). Actualmente, por efecto de las ventajas comparativas
de la estructura de precios internacionales (mas la sequia en Oceania y la baja de
produccion en Estados Unidos), se han duplicado las exportaciones, pero pasada
la coyuntura la tendencia futura de los mercados compradores sera exigir que la
carne uruguaya tenga certificacion de calidad, por ejemplo, bajo las normas de
Eurepgap. Como consecuencia, la competitividad se torna una obsesion, y
controles sanitarios, certificacion de calidad y trazabilidad son las principales
politicas de valor agregado que pretenden colocar a Uruguay en condiciones

competitivas frente al mercado regional y extraregional.
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Es de destacar que actualmente la perspectiva de la innovacion tecnolégica
cosecha adhesiones entre los funcionarios y también entre los estudiosos del
tema, quienes insisten que -mas alla de la actual coyuntura favorable en los
precios internacionales- debe construirse una competitividad estructural en base a
la estrategia de agregar valor a las cadenas céarnica y lactea (Lopez, 2004; Cayota,
2004). Estas coincidencias de guion entre los especialistas y los funcionarios,
colocando en el centro de sus reflexiones el mismo problema (como obtener la
competitividad) y subrayando la misma solucién (la innovacién tecnoldgica), no
puede dejar de ser sorprendente. ¢ Existe un plan maestro, una estrategia para
formular e implementar politicas que agreguen valor a las cadenas carnica y
lactea? ¢ Existe un centro de decisiones donde politicos, funcionarios y
académicos elaboran y transmiten los objetivos generales para ellas? De existir,
¢, qué grado de obligatoriedad tiene el cumplimiento de esta estrategia? Hoy nos
encontramos con una serie de programas y proyectos que se inscriben en esta
valoracion positiva de la estrategia de agregar valor a las cadenas carnica y
lactea. ¢ Cual es el origen de estas politicas? ¢ Donde se formularon? ¢Donde
estuvo el poder de decision sobre las politicas?

Para responder a estas interrogantes, hay que tomar en cuenta dos aspectos: la
estructura de las cadenas agroindustriales uruguayas y el papel de los actores
publicos (estatales y no estatales) en ella. En ese sentido, hay que decir que la
cadena cérnica uruguaya comprende a los productores (establecimientos de cria
inicial, recria, invernadores y establecimientos completos), los intermediarios
(transportistas, consignatarios Y ferias), los frigorificos (faena para exportacion,

faena para el mercado interno, faena clandestina), y los exportadores y comercios
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minoristas (supermercados o carnicerias). Es una cadena con un nivel de
concentracion medio, dénde los primeros cinco frigorificos controlan
(aproximadamente) el 60 por ciento de la actividad. Estos cinco frigorificos -junto a
Sus asociaciones empresariales- son los actores ineludibles a la hora de
considerar como ingresan las cuestiones carnicas a la agenda publica (Ministerio
de Ganaderia, Agricultura y Pesca 2003b; 2000)

La cadena lactea uruguaya, por su parte, tiene un primer eslabén en el productor
del tambo que genera el abastecimiento de leche cruda hacia el consumo (leche
cuota) y la industria (leche industria). El eslabén intermedio esta formado por los
transportistas (coordinados por CONAPROLE), y al final de la cadena se ubican
los industriales (el referente mas importante) que transforman la leche cruda en
leche pasteurizada (liquida y en polvo) o en productos lacteos (manteca, quesos),
asi como los distribuidores y agentes de comercializacion para el mercado externo
o interno. Se trata de una cadena con un nivel de concentracién alto y proteccién
estatal, como sucede en casi todo el mundo con excepcién de Australia y Nueva
Zelanda (Gutman y Guiguet, 2003). En este marco, dada la existencia del precio
sostén o leche-cuota, es posible afirmar que Uruguay tiene una cadena mas
regulada que la de sus vecinos regionales (cfr. Peyrou, 2004; Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos-SAGPA, 2003; Confederacao Brasileira
de Cooperativas de Laticinios, 2003). CONAPROLE (como hemos dicho) es el
principal agente de la cadena, y junto a las otras grandes empresas exportadoras,
son los actores centrales para el desarrollo de politicas.

Ahora bien, como hemos visto, tras tres décadas de transformaciones se ha

operado un cambio lento y silencioso en el Estado uruguayo. Y ello ha impactado
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sobre el papel del estado en las politicas publicas de las cadenas. La capacidad
publica en la cadena carnica ha recibido una dosis (temprana) y mayor de
reformas, y hoy una configuracion del poder a la manera pluralista donde todos
parecen tener su lugar bajo el sol. En la cadena lactea, en cambio, hay una fuerte
presencia reguladora estatal pero con un retraso relativo de las reformas en el
campo organizacional, donde se ha introducido en cuentagotas el modelo
gerencial y donde predomina una configuracién del poder a la manera elitista, con
confrontaciones ideoldgicas y juegos del tipo suma cero. Estas diferencias se
complementan con aquellas que dependen de los individuos que ocupan niveles
alto o medio en la gestiéon. Tenemos muchos ejemplos de ello, que muestran la
necesidad de considerar el factor liderazgo en el analisis de los disefios
institucionales.

Puesta en movimiento esta fotografia, aunque el proceso aun es opaco a la
investigacion, podemos considerar que el proceso de formulacién e
implementacién de las politicas publicas para las cadenas carnica y lactea (en lo
esencial) comparten la misma secuencia. De los datos parciales que vamos
obteniendo, podemos inducir que la asimetria entre los pequefios y grandes
productores es muy grande y el origen de las politicas dominantes se ubica en los
grandes empresarios, en parte porque los pequefios productores o empresarios
combinan aversion al riesgo con escasa capacidad organizativa para plantear
demandas. Estos grandes empresarios son quienes impulsan inicialmente una
cuestion hacia la agenda publica guiados por la perspectiva de la rentabilidad de
Sus negocios, a traves de una mayor competitividad con innovacion tecnolégica o

apostando a la competitividad de manera mas extensiva por reduccion de costos.
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Elincentivo econémico es central a la hora de explicar el origen de las politicas
publicas, en la medida en que la estructura de precios de la demanda externa para
las cadenas determina elegir una u otra estrategia de politicas. En Gltima instancia,
en un contexto de retiro estatal, es el mercado el que valida o invalida una
estrategia de politicas publicas. De alli, que el impulso inicial lo tienen los actores
empresariales mas fuertes de la cadena respectiva.

El paso siguiente lo dan las asociaciones empresariales (acompafnadas
lateralmente por algun gran agente privado), que inician el proceso de transformar
el interés privado en una politica publica. En ambas cadenas encontramos
ejemplos de ello. Tanto la CIF en la cadena carnica (que agrupa a seis grandes
frigorificos dedicados a la faena para exportacion), como la CILU en la cadena
lactea, tienen planes estratégicos (no formales, pero si reales) que les sefialan
como mision sustantiva influir en las politicas publicas, lo cual incluye participar en
su formulacién y monitorear la implementacion de las mismas, relevar datos
estadisticos, asesorar técnicamente (y capacitar) a sus asociados, realizar la
promocién comercial y la insercion de sus empresas en los mercados externos,
participar institucionalmente en organizaciones publicas nacionales y regionales,
coordinar su accionar con las otras entidades empresariales del sector y/o con el
propio estado, e incluso mediar (como ha ocurrido mas de una vez) en las
relaciones conflictivas entre los actores de la arena publica estatal y no estatal. En
otras palabras, las organizaciones empresariales mas grandes, actlan a la
manera de un pequefio estado dentro del estado.

En tercer lugar, conindependencia de los aportes que mas tarde hara el trabajo

empirico, creemos percibir que el disefio técnico de las politicas, aquello que
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convierte un interés privado en una accion publica concreta, se hace
fundamentalmente en los organismos internacionales (trabajando con el sector
empresario), destacandose la inercia estatal en esta fase. ¢, Como el interés
particular se convierte en el interés general? Es un proceso complejo, de marchas
y contramarchas, de tiras y aflojes entre diversos actores.

Por ejemplo, si tomamos una politica concreta (la trazabilidad), e intentamos
responder a la pregunta ¢ porque es necesario trazar la carne?, encontramos que
el actor que tiene interés concreto en que ello sea asiy en consecuencia demanda
esta politica, es el sector empresarial. Trazar la carne responde al interés privado,
dado que crecientemente luego de la inspeccion de la UE (que dej6 observaciones
a levantar) se anticipa que sera una condicién de acceso a los mercados
mundiales. Luego, esta demanda particular es retomada por las asociaciones
empresariales con el fin de introducirla en la agenda publica y, en el paso
siguiente, su disefio técnico como politica publica esta a cargo de los organismos
internacionales (en este caso, el Banco Mundial). Del mismo modo, dado que la
trazabilidad no forma parte de la estrategia de CONAPROLE para aumentar su
competitividad, dicha politica no es desarrollada en la cadena lactea.

En otras palabras, los organismos internacionales tienen un papel (decisivo?) para
convertir una cuestion de agenda en una politica publica, un asunto de los
negocios privados en una politica de estado. En esta fase de formulacion de la
politica se analizan antecedentes y planifica como coordinar la iniciativa de politica
con otras politicas publicas ya existentes. Por ejemplo, siguiendo con la
trazabilidad individual, al evaluarse como inadecuada la guia elaborada por la

estatal DICOSE, se lanz6 la construccion del Sistema Nacional de Informacioén
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Ganadera (SNIG) financiado por Banco Mundial.

En un cuarto momento, el proceso de formulacién continGa con la participacion de
las organizaciones publicas, a través de las PPNE (fundamentalmente como
apoyo para su elaboracién técnica) o del propio estado, a través de los poderes
ejecutivo y el legislativo involucrados en el proceso de convertir la iniciativa de
politica en ley. En esta area de politicas, las comisiones que tratan los asuntos de
las cadenas cérnica y lactea son las Comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca y
la Comisién de Industria, Energia y Mineria de ambas Camaras. En el tratamiento
legislativo, el parlamento se convierte en foro de expresiéon de casi todos los
actores involucrados, con la notable excepcion de los organismos internacionales.
Cual caja de resonancia, la negociacion sobre las cuestiones legales, técnicas y
politicas, hasta alli controladas por un grupo pequefio, se convierte en publicas.
Pero aunque en el parlamento se habla mucho de las politicas, se incide poco, y
generalmente se homologan las iniciativas que llegan desde el poder ejecutivo. Y
esto porque las iniciativas llegan al parlamento con un tiempo de maduracion tal,
gue los parlamentarios no pueden de buenas a primera abordar criticamente la
carga de elaboracién técnica y politica que traen los proyectos. Obviamente el
formato presidencialista de la democracia uruguaya contribuye al bajo perfil
parlamentario en las politicas publicas para la agroindustria.

Finalmente, la fase de ejecucion o implementacion de las politicas parece elegir
predominantemente el escenario de las PPNE para realizarse, y crecientemente
del propio estado, con la presencia de los organismos internacionales en las
decisiones acerca de los pasos a seguir, desde la asignacién de los programas y

proyectos hasta la contratacién de los recursos humanos. En ese sentido, un
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listado preliminar revela que los organismos internacionales con mas incidencia en
las cadenas carnica y lactea son fundamentalmente el BM y el BID (porque
implican compromisos de deuda para el pais) y secundariamente el Instituto
Interamericano de Cooperacion Agricola (IICA); el Internacional Service for
National Agricultural Research (ISNAR), y la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO).

A modo de conclusién, pues, podemos decir que en Uruguay ha habido un corte
(aparentemente) sin retorno con el estado batllista y el disefio institucional para
formular e implementar politicas publicas para la agroindustria presenta un
caracter hibrido, una mixtura de lo viejo y de lo nuevo. En este caso, como toda
transicion, el proceso presenta dificultades a la hora de describirlo con las viejas
categorias, y por tanto, nuestra manera de ver las cosas debe girar. Tendremos
gue abandonar las perspectivas que ven monotonamente las politicas publicas en
su origen y desarrollo a partir del estado y los partidos politicos y construir cierto
tipo de perspectivas explicativas de las politicas p Ublicas que tomen en cuenta a
los organismos internacionales, el mercado, la sociedad civil.

Aunque el recorrido de la investigacion estd en sus comienzos, podemos afirmar
que es demasiado ingenuo seguir hablando del estado y los partidos politicos
como actores que piensan, armany ejecutan las politicas publicas para el sector
agroindustrial. Con cierta nostalgia, si es que alguna vez fue asi, admitamos que
ya no somos nosotros mismos. El poder de decision sobre las politicas publicas
para la agroindustria parece estar abandonando el estado de partidos para
mudarse a un nuevo domicilio. Las politicas no provienen de quienes ocupan

cargos politicos (por ejemplo en los ministerios o en el parlamento), a quienes
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eligen los ciudadanos para que disefien politicas que den respuestas a sus
demandas. El estado y los partidos politicos como ejes explicativos del Uruguay
contemporaneo estan convirti€éndose en un arcaismo. Ya no hay partidos politicos
gue deban ser entendidos como organizaciones omnipresentes que articulan
intereses sociales y que en la competencia y el entendimiento ocupaban el estado
para configurar las politicas publicas que distribuyen los outcomes a los votantes.
Debemos tomar en serio los cambios, investigar y echar mano a otras alternativas
conceptuales que den cuenta de lo nuevo en materia de institucionalidad politica y
capacidad estatal, para que no nos sorprendan los hechos y sus (viejos y huevos)
protagonistas.
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