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Introducción 
 
El presente trabajo fue preparado a solicitud de la Fundación Wilson Ferreira, como 
un elemento disparador del debate sobre las propuestas de políticas públicas para 
el sector agropecuario que la Fundación ofrecerá, a su vez, como plataforma para la 
propuesta electoral que el Partido Nacional presente ante la ciudadanía el año 
próximo. 
 
En primer lugar agradezco profundamente la oportunidad y la deferencia de las 
autoridades de la Fundación e haberme pedido este aporte. Las opiniones, análisis y 
propuestas son de responsabilidad exclusivamente personal y espero puedan 
cumplir con el objetivo planteado por las autoridades de la Fundación. 
 
Al mismo tiempo espero que estos modestos y limitados aportes en sus alcances, 
sean de utilidad a la totalidad del Partido y a sus más diversos sectores, dado que 
si postulamos como título del trabajo “POLÍTICAS DE ESTADO PARA EL SECTOR 
AGROPECUARIO URUGUAYO” entendemos y aspiramos a sea  que dentro del 
Partido Nacional que pueda conjugarse y diseñarse esta política de estado.  
 
Seguramente enriquecida con los matices y énfasis de sus diferentes sectores y con 
este y muchos otros aportes aquellos tantos compañeros con alto grado de 
idoneidad, especialización y versación técnica y política sobre la agropecuaria, que 
el Partido dispone. 
 
Que la Fundación Wilson Ferreira, sea un vehículo para ello. 
 
Cada uno de los temas, en el detalle merecerían un trabajo en sí mismos, pero ni 
tenemos capacidad para hacerlo, ni creemos que fuera el objeto de la demanda en 
este caso. Presentamos por tanto, a nuestro juicio los principales enfoques y 
características que la política pública agropecuaria debería contemplar, señalando 
algunos de sus instrumentos sin por ello pretender ser exhaustivos. 
 
 

Premisas 
 
Escribir un trabajo de esta naturaleza, que sea base de un debate entre expertos, 
profesionales, empresarios y productores del sector, pero desde una visión y 
posición, como militantes vinculados a la actividad político partidaria, implica un 
ejercicio sujeto a una tensión permanente entre la necesidad de condensar y 
simplificar, por un lado, y por otro, analizar en forma detallada y exhaustiva los 
elementos contextuales, para entender a cabalidad las propuestas políticas. 
 
Tratar de presentar sin abusar, una interpretación sobre el punto de partida, la 
realidad actual, el devenir histórico del sector agropecuario uruguayo y el contexto 
o el ambiente que le han generado las políticas referidas a él, condicionando así su 
comportamiento económico y su aporte al crecimiento y bienestar de la Nación.  
 
Así mismo supone entregar un material destinado a ser insumo de posteriores 
elaboraciones políticas que se transformen en propuestas a la ciudadanía, con todos 
los cambios, matices y acentos que son propios del debate político y del diálogo 
plural sobre políticas públicas. Implica entonces producir un documento “mártir”, 
pero que a pesar que su destino sea el ser desguazado, no pierda ni la coherencia 
en su origen ni la solidez de su respaldo. 
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Con este enfoque está escrito este documento, en la esperanza que sea útil para el 
debate político desde la Fundación Wilson Ferreira, hacia todas las estructuras 
partidarias del Partido Nacional. 
  
Al comienzo del análisis creo conveniente poner de manifiesto algunas PREMISAS 
que espero servirán para entender, más allá del acierto o no, el análisis y las 
propuestas. 
 
1. Primariamente me gustaría empezar por la siguiente afirmación:  
 
El aumento del comercio no es un fin en si mismo, es una estrategia para 
apuntalar en forma sostenida el crecimiento y el desarrollo del país.  
 
El comercio y la libertad para comercializar la producción de un país y 
especialmente la agropecuaria, es generador de confianza económica, libera las 
fuerzas creadoras del trabajo y la producción, estimula la inversión, la innovación, 
sustentando el crecimiento económico. 
 
Sin perjuicio de ello, ha quedado manifiestamente claro después del agotamiento 
prematuro de las expectativas sobre los resultados de las reformas del “consenso 
de Washington”, que el libre comercio y el aumento sostenido de las corrientes 
comerciales, son una condición necesaria sí, pero insuficiente también, para 
alcanzar el desarrollo de las naciones y el bienestar de sus pueblos. El paradigma 
del derrame automático de la riqueza ha sido, al menos ingenuo en su formulación 
y frustrante en sus resultados. Con el crecimiento del comercio mundial, creció la 
riqueza, es cierto, pero así también la concentración de la misma, y aumentó la 
pobreza y los sectores marginados de las oportunidades generadas por el 
crecimiento económico. 
 
Nos es a causa del libre comercio que creció la pobreza, me cuido mucho de no 
aseverar semejante dislate, pero si es posible afirmar que solo el libre comercio y el 
aumento de las corrientes comerciales, no es garantía de desarrollo con equidad y 
de distribución de los beneficios del crecimiento económico.  
 

La reflexión anterior puede respaldarse con amplia evidencia empírica que surge de 
los análisis realizados por el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo, la FAO y otras agencias del Sistema de las Naciones Unidas, que 
alimentan profusamente a los analistas con información estadística que muestra 
crecimiento del comercio, la concentración de la riqueza y crecimiento de la 
pobreza al mismo tiempo. 
 
Quisiera incorporar aquí una muy breve digresión, en relación a las reformas 
estructurales de la década del 90 surgidas del “consenso de Washington”. En mi 
opinión, en el caso del Uruguay, las mismas estuvieron bien orientadas, 
regularmente diseñadas y pésimamente aplicadas.  
 
Nos faltó capacidad técnica y política al momento de buscar aliados políticos para 
su materialización y para liderar con éxito la aplicación de las mismas, con el apoyo 
de la opinión pública. Hubo impericia al momento de modificar la institucionalidad 
pública y su interfase con la privada para su implementación. Existió mucho apuro y 
chapucería intelectual al momento de pensar y diseñar las nuevas regulaciones 
adecuadas a los nuevos contextos, especialmente económicos y tecnológicos. 
Finalmente en el caso del Uruguay de los 90, sucumbieron al regateo político, la 
demagogia y la falta de consenso derivada de una explícita falta de voluntad 
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política de los decisores públicos, de encarar una mejoría de la calidad de las 
instituciones públicas uruguayas, a cambio de una especulación política coyuntural.  
 
Finalmente se impuso una caricatura de modernización del estado, que le dejó 
como un ser parapléjico y contrahecho, apoyado en los fundamentalismos 
ideológicos extremos. Por un lado el extremo aquel de quienes, más allá de lo 
razonable, abjuraron de la necesidad de un estado moderno, regulador, orientador 
de las inversiones públicas y privadas, y garante de los derechos más generales de 
la sociedad actual y en especial de aquella por venir, sobre temas como el capital 
social, humano, el ambiental y reglas de juego para el desempeño de la libertad 
económica. Por otro lado el fundamentalismo de los que previendo el desajuste 
entre la estructura avejentada y obsoleta de un estado incapaz de regular los 
procesos económicos, sociales, comerciales y tecnológicos con idoneidad, seguridad 
y garantías sociales y jurídicas, apostaron al caos, el deterioro y sacar provecho del 
“cuanto  peor sea la situación, mejor para acceder al poder”, procurando así réditos 
electorales. 
 
Desregular no implica dejar de lado las regulaciones, abdicando la potestad y 
obligación del estado de aplicar la autoridad que emerge de las leyes, en beneficio 
de la sociedad y la Nación.  
 
El concepto se vincula con el diseño de una intervención virtuosa y necesaria del 
estado; implica regular mejor, adaptar la institucionalidad pública a nuevas 
funciones, dar efectivamente garantías a los ciudadanos, los consumidores y los 
productores, no sustituir monopolios públicos por privados y finalmente no 
confundir gasto público con inversión, en la producción de más y mejores bienes y 
servicios públicos. 
 
Uno de los ejemplos más claros seguramente es el de la apertura al mundo de la 
producción agropecuaria, necesaria y beneficiosa, sin la más mínima duda. 
Apertura necesaria para estimular las inversiones, la productividad, la incorporación 
de tecnologías, pero al mismo tiempo mantenerla sometida por ejemplo, al yugo 
monopólico del estado en materia energética (petróleo y energía eléctrica) un 
insumo clave para su desempeño económico y el de sectores que le prestan 
servicios estratégicos para poder competir, como por ejemplo el transporte.  
 
2. Segunda premisa o afirmación que quiero compartir. 
 
El crecimiento y desarrollo del sector agropecuario nacional, se basa 
ineludiblemente en su inserción internacional y en la apertura de la 
economía uruguaya al mundo. 
 
Esta afirmación está fundada principalmente en un factor estructural cuasi 
inmodificable para los uruguayos actuales y de varias décadas en el futuro y que es 
su estructura demográfica y su bajo crecimiento poblacional. El mercado interno es 
totalmente insuficiente para sustentar un crecimiento sectorial agropecuario, a 
partir del aumento de la oferta de sus productos. Alimentos, fibras textiles, 
maderas y aún combustibles. 
 
Por otro lado estamos viviendo hoy día, una coyuntura particular (aunque las 
tendencias históricas en períodos largos de medición y análisis, muestran 
tendencias similares a las actuales), donde el mundo demanda cantidades 
crecientes de alimentos. 
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FIGURAS 1 y 2 
Fuente: FAO 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
Los gráficos anteriores fueron extractados de un informe de FAO, a partir de los 
registros que dicha Organización lleva sobre el comercio de los principales 
productos agrícolas, sus existencias, su oferta y su demanda real y potencial. 
 
La FAO interpreta que el incremento en los precios de los alimentos de hoy día, se 
debe en parte a factores coyunturales, como ser la disminución en la oferta 
provocada por sequías u otros factores climáticos, pero también a factores de 
carácter estructural, como son el aumento en la demanda de materias primas para 
la producción de biocombustibles y la disminución de excedentes debido a reformas 
en las políticas de stocks de productos agrícolas, las que podrían mantener la 
tendencia al alza en los próximos años. 
 
Según un documento recientemente elaborado en conjunto por la OCDE y la FAO, 
se prevé que el comercio mundial para todos los productos básicos crecerá en los 
próximos años. Pronostica un crecimiento de entre 13% y 17% para cereales, y de 
más de 50% para la carne, esto derivado entre otras cosas del incremento de la 
demanda a partir de países como China e India, los que a partir de varios años de 
aumento sostenido de sus respectivos PBI, han comenzado a incrementar su 
demanda de alimentos, a variar la calidad de los mismos y en cierta medida a 
“occidentalizar” sus pautas alimentarias. 
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EVOLUCIÓN Y PROYECCIÓN DEL PRECIO DE ALIMENTOS SELECCIONADOS 
 

FIGURA 3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
En resumen podríamos presentar en la siguiente tabla una serie de razones 
analíticas del estado de situación actual. Las gráficas que acabamos de mostrar, 
provienen del mismo trabajo de FAO, proyectan hasta el año 2017 un 
mantenimiento del nivel de precios actuales. 
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CARACTERÍSITCAS DE LA OFERTA 

 
CARACTARÍSTICAS DE LA DEMANDA 

 
 
� Factores climáticos adversos en 
países grandes productores de 
alimentos 

 

 
� Aumento de las inversiones 
financieras en commodities agrícolas, 
derivadas de la pérdida de valor del 
dólar 

 
 
� Reducción de las reservas de 
alimentos, especialmente de 
cereales 

 

 
� Aumento de la demanda de alimentos 
y de la calidad de éstos en India y 
China 

 
� Restricciones políticas a las 
exportaciones de alimentos por 
parte de países grandes 
productores, para cuidar su 
mercado interno y balance 
alimentario 

 

 
� Aumento de la demanda de tierras 
para cultivos destinados a la 
producción de bio – combustibles 

 
� Políticas proteccionistas de los 
países desarrollados, que 
interfieren en el comercio agrícola 
des – incentivando la inversión 
competitiva 

 

 
� Aumento del precio del maíz y su 
impacto en las cadenas de producción 
principalmente avícola y  porcina, por 
su destino a la producción de etanol 

 
� Aumento sostenido del precio del 
petróleo con su impacto de 
aumento del precio de la UREA y 
los FLETES, y el consiguiente 
aumento en los costos de la 
producción y/o pérdida de 
competitividad relativa 

 

 

 
� Pérdida de competitividad relativa 
en ciertos países productores por la 
devaluación del dólar frente a los 
costos en moneda local 
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BOX I 
LA CRISIS GLOBAL DERIVADA DEL PRECIO DE LOS ALIMENTOS 

 
La crisis global actual, generada por el aumento sostenido del precio de los alimentos, se apoya en ciertos 
hechos, alguno de los cuales podrán ser coyunturales, pero otros son claramente tendencias que se 
proyectan en el mediano y largo plazo.  
 
a. Parece haber una vinculación más o menos directa entre el precio de las commodities agrícolas 
(alimentos en términos generales) y el precio del petróleo y al mismo tiempo el aumento del precio de 
ambos con la situación financiera, especialmente el los Estados Unidos. 
 
La tasa de interés interna el USA y aún la tasa pactada a nivel internacional, comienzan a ser negativas, 
dado una inflación esperada en los Estados Unidos superior al 4 %. Por este y otros factores el dólar cae 
de manera sistemática frente a otras monedas.  
 
Los agentes buscan otro tipo de cobertura y la encuentras posicionándose en negocios a futuro en 
petróleo y en commodities agrícolas. Ambos rubros con crecimiento de demanda y oferta inelástica son 
perfectamente válidos para ello. 
 
b. La política de producción de etanol a base de maíz, estimulada por medio de subsidios, llevada 
adelante por los Estado Unidos, presiona aún más a la suba de los precios del propio grano y de los 
alimentos que en las diferentes cadenas se producen con base a aquel, puesto que desplaza otros cultivos 
y aumenta las áreas agrícolas dedicadas al maíz con destino a etanol para combustible. 
 
a + b = Demanda creciente de commodities agrícolas y de energía y posicionamiento de agentes 
financieros en estos activos para cobertura del deterioro de las tasas de interés frente a la inflación. 
 
c. Al mismo tiempo un efecto que ya desde hace algunos meses se viene dando de forma sostenida es el 
incremento de la demanda de alimentos de China e India y una suerte de occidentalización de su 
consumo y esto sin cobertura de stocks. Se agrega además el aumento de la demanda de los países 
productores de petróleo, con más divisas para comprar alimentos. 
 
a + b + c = Los países más pobres, importadores netos de alimentos ven deteriorada su balanza de 
pagos, importan inflación internacional y esto desestabiliza política y socialmente sus gobiernos. Las 
Naciones Unidas pretender tomar cartas en el asunto, sin demasiadas herramientas, pero la realidad 
dramática es que estos países pobres, se desangran en divisas que no tienen, se desestabilizan y la 
pobreza aumenta y el hambre amenaza.  
 
Algunos gobiernos han acudido a la herramienta de la intervención mediante impuestos a las 
exportaciones o a la prohibición lisa y llana de exportar. Esto en el corto plazo podrá mitigar los procesos 
inflacionarios internos de estos países y controlar la “rebelión de los consumidores”, evitando que se 
traduzca en la “rebelión de los votantes”. Pero en el largo y aún en el mediano plazo, esta formula retira 
oferta del mercado internacional y no puede tener otro efecto que impulsar aún más el precio de los 
alimentos al alza.  
 
Peor aún sectores enteros (lechero en Argentina, ejemplo paradigmático si los hay) ven mermada su 
renta, comparada con la realidad internacional y se genera entonces un efecto de desestímulo al aumento 
de la producción, la inversión y la incorporación de tecnología. El resultado es un achicamiento del sector 
y de su renta que a su vez compite peor con la renta ofrecida por la agricultura, que a pesar de los 
pesares (detracciones), aún puede ofrecer rentas mucho más altas, arrinconando aún más a la lechería 
y/o a otros rubros en similar situación. 
 
Por el contrario si el gobierno estimula las sinergias positivas, mediante políticas diferenciadas que 
permitan alianzas estratégicas entre agricultores, ganaderos, lecheros y de otros rubros, incentivando la 
intensificación de la producción, estimulando a los agricultores, no a disminuir su oferta sino a volcarla a 
cadenas de producción animal con nuevas tecnologías disponibles y nuevas habilidades y destrezas 
empresariales y laborales desarrolladas, quizás pueda producirse más carne bovina en menos espacio y 
con mayor eficiencia. 
 
No parece ser la intervención en los mercados en los países productores de alimentos, retirando oferta de 
éstos, la solución para que el precio de los alimentos baje. Quizás y sin quizás le principal lección de esta 
situación es que la oferta agropecuaria es harto sensible a las variaciones de precios. Cuando los precios 
y el mercado se expanden se abre lugar y espacio para las tecnologías que hacen más productivos los 
modelos y sistemas de producción y al mismo tiempo aumentan la demanda de trabajadores directos e 
indirectos. 
 
Si los gobiernos invirtieran o (pre – invirtieran) en aquellas áreas que les son propias, fortalecimiento de 
las capacidades y organizaciones sociales y empresariales del campo e instituciones públicas de servicios, 
educación, tecnologías apropiadas, capacitación laboral, infraestructura, colaborarían en mucho en aceitar 
la maquinaria productiva, recomponer el capital social y económico de los países. 
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Finalmente parecería quedar claro de la experiencia histórica y económica del país, 
que dado el exiguo mercado interno de que dispone el Uruguay en virtud de su 
tamaño demográfico y económico, la demanda interna es claramente insuficiente 
para crear las condiciones de desarrollo, crecimiento, tecnificación y aumento de las 
inversiones en el sector agropecuario, para ser competitivo y aún para que, a partir 
de ésta competitividad asegurar el abastecimiento de alimentos a nivel nacional en 
calidad, cantidad y oportunidad. 
 
A los niveles de crecimiento económico del Uruguay (aún los actuales), sin un 
sector agropecuario volcado al mercado internacional, abierto al mismo y 
competitivo en él, el abastecimiento de alimentos a nivel del país estaría en riesgo, 
no solamente en calidad sino aún en cantidad. La dimensión del mercado y su 
capacidad económica de demanda de alimentos básicos e industrializados sería 
incapaz de soportar las inversiones en tecnologías de producción, 
acondicionamiento, industrialización y comercialización necesarias, con una 
rentabilidad esperada tal, que soportara la expansión del sector en cantidad, y 
calidad de la oferta de productos. 
 
Una economía cerrada, un control administrativo, político y arbitrario de precios a 
través de un mercado cerrado, solo podrá prohijar déficit, escasez y aumento de 
precios internos más allá de lo que los consumidores podrían pagar. 
 
Es así que aún para sustentar la seguridad alimentaria del Uruguay, la premisa del 
sector agropecuario nacional, es estar abierto a los mercados internacionales, 
competir en ellos y aumentar la rentabilidad esperada del capital invertido en él a 
partir de un desempeño competitivo en estos mercados. 
 
No es una paradoja pero está claro que una economía cerrada y una distorsión 
política en los precios, al sector agropecuario solo le traería perdida en la capacidad 
de atraer inversiones, tecnificar la producción, articularse e integrarse en cadenas 
de valor o matrices productivas, aumento de los precios de los bienes de capital, 
insumos, repuestos, combustibles y dependencia de monopolios estatales, donde lo 
que importa en la lógica empresarial, no es la competitividad de los sectores 
productivos del país, sino la performance económica de las empresas públicas y esa 
se mide en el estado de bienestar de sus funcionarios, en particular de las plantillas 
técnico – gerenciales.  
 
Libertad en la formación de los precios, medidas de política pública en todos 
aquellos aspectos donde, los mercados no operen con transparencia (presencia de 
monopolios u oligopolios, públicos o privados, transferencias cruzadas de un sector 
de actividad a otro, necesidad de estimular a plazo fijo y con cantidades conocidas 
y resultados esperados y cuantificables la competitividad de determinadas 
actividades y/o sectores pre – competitivos o inmersos en una crisis ajena a su 
capacidad de actuar y responder). 
 
3. La tercera premisa se vincula a: 

La especialización productiva histórica y actual del Uruguay se basa en un 
uso intenso de sus recursos naturales. 

 
Uruguay ha estado fuertemente vinculado a los mercados internacionales desde sus 
mismos orígenes históricos como estado independiente y aún antes durante la 
etapa de la colonización española. La Banda Oriental del Uruguay, territorio 
integrado en el Virreinato del Río de la Plata, ocupó un espacio en el esquema 
económico colonial a partir de una especialización productiva basada en un alto uso 
de sus recursos naturales (pradera y puerto). Este modelo se proyectaría en el 
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tiempo hasta nuestros días, pasando por todas las etapas históricas que llevaron a 
configurar el perfil del Uruguay actual. 
 
Los litigios internacionales en que la Nación Oriental se vio involucrada entre los 
reinos de España y Portugal primero, luego entre el Imperio del Brasil, y las 
Provincias Unidas. Finalmente el Uruguay moderno de fines del siglo XIX y hasta las 
dos primeras décadas del siglo XX se insertó en los mercados internacionales a 
partir de la colocación de sus materias primas agropecuarias. 
 
De allí en más la especialización productiva de nuestro país se ha mantenido 
vinculada a una alta utilización de sus recursos naturales. Incluso esto ha llevado a 
su dependencia económica, de mercados internacionales donde por el tamaño físico 
del Uruguay, de su producción y su oferta, el país no incide en la conformación de 
los precios de sus principales productos de exportación. Los reiterados vaivenes del 
desarrollo económico del Uruguay han estado casi siempre ligados a las crisis de 
precios de los productos agropecuarios en los mercados mundiales. 
 
A pesar aún que luego de la gran crisis del 30 el país fue diversificando su 
estructura productiva, esta siguió siendo de base netamente agropecuaria, con 
bajos niveles de valor agregado y fuertemente centrada en una oferta de 
commodities. En nuestros días el fuerte desarrollo de sectores como el lechero, el 
arrocero, el forestal y las frutas cítricas, por mencionar algunos de los más 
dinámicos en los últimos 30 años, siguen generando productos con una baja 
densidad económica, volcados a mercados internacionales con niveles de valor 
agregado relativamente bajo. El fuerte desarrollo y dinamismo de la ganadería y el 
complejo cárnico uruguayo, desde los primeros años de la década de los 90, 
también  - aunque con matices -  guarda este padrón. 
 
Los excedentes que “entre crisis” el sector agropecuario uruguayo generó fue 
capturado por el estado y redistribuido de diferentes formas según los momentos 
históricos pero con un hilo conductor común y que termina en una concepción del 
Uruguay, altamente urbanizado y centralizado, con solo un 7 % de la población en 
el medio rural y un 70 % de la misma en el área metropolitana en el sur del país.  
 
Las formas de redistribución del excedente han sido para sustentar a principios del 
siglo XX el estado de bienestar, la construcción de capital humano del país, a partir 
de una educación generalizada, lo cual ha sido muy bueno y es todavía  -  a pesar 
de su deterioro  -  nuestro diferencial con la mayor parte de la América Latina.  
 
Luego de la crisis del 30, los excedentes agropecuarios sostuvieron el modelo de 
sustitución de importaciones, basado en el mercado interno y una industrialización 
altamente subsidiada y finalmente una vez agotados estos modelos (por su propia 
inviabilidad congénita), el traslado de excedentes a un presupuesto público que ser 
transformó hasta los 90 en un paliativo encubierto de la falta de dinamismo de la 
economía, y paliativo también a la falta de puestos de trabajo genuinos y en un 
proveedor de servicios públicos cada vez más ineficaz e ineficiente. 
 
El sector agropecuario en todos estos momentos proveyó excedentes cuando los 
tuvo, pero no tuvo incentivos para acumular, re – invertir y construir un modelo 
innovador con incorporación de valor, tecnología e innovador. Los estímulos 
estaban orientados hacia “empresarios rentistas”, más volcados a la caza de 
subsidios que a la incorporación de innovaciones. De estos los hubo en el sector 
agropecuario y en el industrial. 
 
Las reformas de las décadas del 70 y 80, fuertemente profundizadas en los 90, 
comenzaron a cambiar el rumbo, pero ya comentamos las dificultades propias de su 
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diseño y ejecución y del contexto en el que fueron aplicadas y aún así la 
especialización productiva del Uruguay sigue siendo altamente apoyada en sus 
recursos naturales y en la exportación poco diversificada de commodities. 
 
La composición del PBI nacional, es elocuente en cuanto que muestra cómo hasta 
nuestros días la  especialización productiva del Uruguay se apoya en  un uso 
intensivo de sus recursos naturales.  
 
Las figuras a continuación muestran, tanto en la composición y evolución reciente 
del PBI nacional, como en la participación de la industria manufacturera en el 
mismo y su tendencia histórica, así como la actual composición de las 
exportaciones uruguayas y su evolución, cómo hasta nuestros días la 
especialización productiva del Uruguay se apoya en el uso intensivo de los recursos 
naturales. 
 

FIGURA 4 
 

 
Fuente: 

 
 

TABLA 1 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Elaborado por CONSUR Sociedad de Consultores 
 en base a datos del BCU 

 
 
La composición actual de las exportaciones va en el mismo sentido descrito 
anteriormente y que respalda a nuestro juicio la premisa que quisimos compartir 
sobre la especialización productiva del país. 

 

Clase de Actividad Económica
Tasa de 

Crecimiento %
% del PBI

Agropecuaria 8,3 12,2
Pesca 12,6 0,1
Canteras y Minas 15 0,2
Industrias Manufactureras 8,4 19,2
Electricidad, Gas y Agua -1,5 3,8
Construcción 14,0 2,5
Comercio, Restaurantes y Hoteles 8,5 12,5
Transporte y Comunicaciones 12,0 13,4
inmuebles y Servicios prestados a las 
empresas 1,9 19,6
Servicios comunales, sociales y personales 1,5 13,7
Producto Interno Bruto 7,0 100,0
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TABLA 2 - AÑO 2006 

Exporetaciones Manufacturas
Millones de 

dólares
Variación (%)

% 
exportaciones 

totales

% 
exportaciones 

manufactureras
Frigorífica 1.139 25,5 28,8 35,7
Lacteos 258 5,0 6,5 8,1
Molinería 255 10,1 5,7 7,1
Productos alimenticios diversos 129 6,9 3,3 4,0
tabaco 21 -3,8 0,5 0,7
Textiles 204 -0,5 5,2 6,4
Prendas de vestir 52 -3,4 1,3 1,6
Curtiembres y marroquinería 309 20,9 7,8 9,7
Papel y productos de papel 55 4,3 1,4 1,7
Productos químicos 222 13,5 5,6 7,0
Destilados del Petroleo 135 -8,7 3,4 4,2
Caucho 53 24,7 1,3 1,7
Plástico 107 23,4 2,7 3,4
Minerales no metálicos 29 17,3 0,7 0,9
Metálicas basicas 112 27,6 2,8 3,5
Máquinas y aparatos eléctricos 25 41,6 0,6 0,8
Material de Transporte 111 62,3 2,8 3,5
Total Manufacturas 3.186 16,3 80,6 100,0  

Fuente: elaborado en base a datos del BCU 
 
Lo anterior determinaría una estrategia que el Uruguay debería seguir para 
asegurar un crecimiento sostenido en el largo plazo. Esta estrategia está sin duda 
vinculada al sector agropecuario, pero necesariamente deberá mirar su inserción 
internacional, y sus opciones de desarrollo de manera diferente para poder salir del 
lugar histórico que una intensa utilización de los recursos naturales le ha asignado  
y las inestabilidades económicas y comerciales que en ese sentido ha sufrido la 
economía del país y su gente. 
 
4. La cuarta premisa que quiero plantear tiene que ver con dos definiciones 
vinculadas. 

La nueva agricultura, se extiende mucho más allá de las porteras de los 
establecimientos agropecuarios y la frontera tradicional entre los sectores 
económicos se desdibuja en procesos complejos. 

 
Apoyándonos en los comentarios que hacíamos al referirnos a la premisa anterior 
en relación a la especialización productiva del Uruguay basada en un uso intensivo 
de sus recursos naturales, a la inestabilidad que esta situación ha generado 
históricamente, ligando el crecimiento del país a las oscilaciones y crisis en el 
mercado de las commodities agropecuarias en el mundo, y a la búsqueda de un 
modelo de crecimiento sostenido y sostenible, es que debemos poner el acento en 
un nuevo paradigma de desarrollo para el sector agropecuario que se basa en 
fenómenos tales como la globalización de los mercados de bienes, factores, 
productos y teologías; nuevas pautas de consumo y comportamiento de los 
consumidores y los mercados; la construcción e internacionalización de las cadenas 
de valor, entre otros. 
 
Todo lo anterior genera a nuestro juicio un progresivo desdibujamiento de las 
fronteras sectoriales tradicionales. La agropecuaria más allá de las tranqueras, se 
proyecta en una integración intersectorial, a partir de las cadenas de valor, los 
sistemas comerciales, y procesos complejos referidos a la inteligencia comercial, la 
tecnología, la bio – tecnología, los servicios tecnológicos. 
 
Lo anterior podría resumirse en el desafío de ir desde las “commodities” a las 
“specialities” y de la cadena a la matriz de producción y desde ésta hacia los 
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conglomerados. Todo ello no como un proceso inevitable, ineludible y direccionado, 
sino como un conjunto de oportunidades para las cuales es preciso estar preparado, 
desde las empresas y desde la política pública. 
 
La dimensión clave de la competencia pasa a ser la especialidad y por lo tanto lo 
que más incide en las posibilidades de abrir camino en los mercados tiene que ver 
con el agregado de valor, la identificación de origen y la consistencia entre la 
promesa al consumidor de lo que ofrece el producto y la realidad del mismo.   
 

No es lo mismo exportar desde el complejo ganadero/cárnico uruguayo, materia 
prima o insumos intermedios para la producción de carne en conserva (Gulash), 
que cortes para su venta y consumo directo en cadenas de restaurantes o 
supermercados. Lo segundo es más complejo, pero los valores son muy distintos y 
el resultado mucho más atractivo en lo económico de corto plazo y en la afirmación 
de la imagen producto e imagen país y la apertura de nuevas oportunidades que 
habrá que explorar siempre de manera continua, en el mediano plazo. 
 
En esta misma línea está la aparición en el mercado del consumidor como eje de la 
estructuración en la oferta de productos. Ya no se puede hablar de una demanda 
relativamente indiferenciada (como en el caso de las commodities), sino como ya 
fue dicho, por un lado la preocupación del consumidor de saber cual es el origen y 
el proceso que permitió poner el producto (alimento) a su disposición, luego 
también hacer uso de su libertad para elegir y no se engañado sobre las cualidades 
del mismo.  
 
Los cambios tecnológicos en el transporte y las comunicaciones permiten hoy con 
relativa facilidad y costos bajos (en relación al valor del producto) poner a 
disposición de varios tipos de consumidores los productos adecuados. Más que el 
volumen pesa en este estrato, la diferenciación, la satisfacción del cliente mediante 
un producto que colme sus expectativas y la oportunidad de acceso. 
 

Así mismo los fenómenos migratorios de las últimas dos décadas permite que 
comunidades enteras de un origen étnico y cultural diferente al país de radicación, 
demanden determinados productos en un país o región (latinos, árabes, judíos en 
los Estados Unidos, por ejemplo).Esta nueva realidad permiten dimensionar una 
oferta más focalizada y específica y los medios de transporte y comunicaciones lo 
permiten. 
 
El corolario de todos los comentarios anteriores, en relación a la construcción de 
nuevas ventajas competitivas para la oferta de productos agropecuarios nacionales 
y para su inserción comercial exitosa en el sector de los alimentos pasa por 
“ofrecer certezas”. 

 

Los nuevos códigos del agro-negocio generan responsabilidades compartidas entre 
el sector público y el privado. Los gobiernos deben garantizar acceso a los 
mercados, mediante negociaciones inteligentes en materia político – diplomática y 
comercial, fijarse  y conseguir condiciones y reglas claras y estables. 
 
Para garantizar lo primero (una vez conseguido el acceso) deberán fijar como 
prioridad de la inversión pública y de una gestión moderna de la provisión de 
servicios públicos, todas aquellas funciones que aseguren la fiscalización y la 
certificación del cumplimiento de los estándares sanitarios y de inocuidad 
alimentaria. 
 
Regulaciones eficaces, modernas, equipos técnicos muy solventes y capacitados y 
equipamiento tecnológico del mismo nivel que el de los países más desarrollados, 
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es la única forma de mantener un diálogo nivelado y la credibilidad necesaria. No 
hay oportunidad para la brecha tecnológica en este aspecto. 
 
Las empresas deben empezar a pensar en procesos y en su articulación, 
procedimientos, protocolos que permitan rastrear, trazar (es decir identificar la 
unidad de producto) y certificar el proceso que le dio origen, de manera que el 
consumidor tenga la seguridad y la libertad para elegir lo que desea consumir. 
 
Todos estos cambios no comenzaron repentinamente, empezaron a gestarse en la 
década de los setenta y con mucha notoriedad han aparecido como nuevas reglas 
en la segunda mitad de los ochenta y los noventa.  
 
Sobre trazabilidad y certificación, origen e inocuidad, cláusulas laborales y 
ambientales ya se hablaba en Bruselas en 1990, en el  fallido primer intento de 
finalizar los acuerdos de la RU GATT. Luego eventos dramáticos como la 
enfermedad de la “vaca loca”, envenenamiento por aceite de colza en Europa, el 
debate público por los OGM´s y más recientemente la “gripe aviar” han confirmado 
la necesidad de operar con estas reglas si se quiere ser competitivo en los 
mercados. 
 
La volatilidad de factores claves como el capital y el financiamiento, el conocimiento 
que se  expresa en patentes, licencias y derechos de propiedad intelectual, y los 
rápidos cambios en las tecnologías y en los hábitos de los consumidores obliga a 
actuar con flexibilidad y agregación de empresas en red o bajo alianzas estratégicas 
integrado matrices de producción con rápida capacidad de adaptación y acceso a 
los mercados. 
 
Buenas prácticas productivas en las empresas y buenas prácticas en los gobiernos 
en cuanto a regulaciones modernas y efectivas que permitan la expresión de las 
ventajas competitivas de las empresas y su capacidad y al mismo tiempo aseguran 
protección al consumidor y libertad para elegir.  

 

Los nuevos códigos del agronegocio, o de un nuevo sector agropecuario en sentido 
amplio, no responden a factores coyunturales de comportamiento de los mercados 
o de los agentes en ellos, sino que por el contrario responden a cambios 
estructurales de fondo, basados en cuestiones económicas, tecnológicas, de 
seguridad pública y alimentaria y que “han venido para quedarse”, luego de un 
proceso que al menos lleva ya instalándose firmemente, veinte años. 
 
En resumen estos son: 
 

 Ofrecer Certezas  y seguridad de inocuidad, así como respeto por el medio 
ambiente.  El producto y principalmente el alimento debe demostrar que no 
pone en riesgo la salud humana y las fibras y maderas que han sido producidas 
respetando los recursos naturales y el ambiente. 

 
 Reducción en el uso de agro tóxicos,  plaguicidas y fertilizantes químicos en los 
procesos de producción vegetal y proteínas de origen animal, hormonas y otros 
anabólicos en la alimentación de los animales para el consumo humano. Poder 
demostrar que esto es así. 

 
 Calidad, medida y certificada en la total correspondencia entre lo que se informa 
son las cualidades del producto y lo que efectivamente ofrece, tanto en valores 
cuantitativos en su componentes como en valores cualitativos como estar 
estrictamente ajustado a pautas de elaboración culturales   
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 Regulaciones modernas y aplicadas por organismos, instituciones y equipos 
solventes y honestos 

 
 Acceso a información precisa, oportuna y pertinente, conocimiento ya no solo 
del mercado sino de los consumidores mismos. 

 
 Integración de procesos, alianzas estratégicas entre empresas, y formación de 
matrices productivas. Proveedores de insumos, tecnología, trabajo, materia 
prima, proceso de acondicionamiento y transformación. 

 
 Pensar en función de proceso, donde la eficiencia y competitividad de una de las 
partes está en función del todo y viceversa. 

 
 
 
 

BOX II 
 
 

LOS HITOS EN EL PROCESO HACIA LA GLOBALIZACIÓN EN EL COMERCIO DE LOS 
PRODUCTOS AGROPECUARIOS 

 
 
Desde hace ya al menos cuatro décadas se aceleró la pérdida por parte de los países productores de 
alimentos, de lo que genéricamente llamamos las ventajas comparativas tradicionales, basadas en 
una “abundancia” y disponibilidad de recursos naturales. Estos recursos naturales, básicamente 
tierras fértiles y agua,  percibidos en la primera mitad del siglo XX como relativamente inagotables.  
 
En primer lugar dejaron de ser tales y en segundo lugar, los cambios en el contexto mundial a nivel 
político, económico, tecnológico, social, relativizaron su importancia en términos de competencia 
internacional en los mercados. 
 
Cuatro grandes procesos o tendencias sirven de telón de fondo para este cambio relativo de 
nuestras condiciones de competencia en el mundo, como proveedores de alimentos y materias 
primas de origen primario.  
 
En primer lugar los signos inequívocos de agotamiento y sobre-explotación de los 
recursos naturales y los cambios globales en el clima, derivados del impacto ambiental de la 
emisión de gases contaminantes y la pérdida de importantes áreas de la floresta tropical y sub – 
tropical, que por un lado han generado cambios efectivos en el clima, en las áreas templadas y por 
otro lado una mayor preocupación – no siempre bien dirigida a nivel mundial y en las autoridades 
encargadas de su monitoreo y control  y en la opinión pública  -  sobre las regulaciones y controles 
en la utilización de estos recursos.  
 
La sobre-explotación de los recursos que derivan tanto del crecimiento agresivo de las áreas 
agrícolas y la presión por expandir la frontera agrícola desequilibrando eco – sistemas frágiles y la 
sobre-explotación de los recursos, que también se originan en el crecimiento de la pobreza en áreas 
rurales, están presentes hoy en el escenario comercial y en los organismos que se encargan de 
intentar “equilibrar los desequilibrios”. 
 
El segundo proceso ocurrido en los últimos cuarenta años ha sido sin duda el derivado del 
fin de la guerra fría, el mundo bi – polarizado y el comportamiento de las naciones en relación  
 
a bloques de influencia ideológica y política. El eje de la relación comercial ya no pasará por el 
alineamiento ideológico, político y militar y esto provoca cambios en las formas de negociación 
comercial y de expresión de la demanda. Pierden importancia los estados y maximizan su papel las 
empresas. 
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5. La quinta premisa tiene que ver con la necesidad de clarificar los términos 
que utilizamos para referirnos a los procesos económicos vinculados al 
sector agropecuario. Ponernos de acuerdo a qué nos referimos con el 
sector agropecuario o con “la agricultura” para medir el alcance e 
incidencia del mismo en las cuentas nacionales. 
 
El sector agropecuario no es ni uno solo ni homogéneo, cada vez más aparecen una 
serie de actividades con mayor o menor dinamismo, y cada vez más se dan 
combinaciones entre diferentes rubros de producción y sistemas productivos. 
 
Pongámonos de acuerdo con los términos. La tradición uruguaya, un país que  
desde sus raíces históricas ha sido netamente ganadero, nos refiere a una 
actualidad y porqué no, a un destino manifiestamente ganadero.  
 
A la pradera de la colonia, los criollos, el cuero y el tasajo, los primeros años del 
estado uruguayo independiente con la incorporación de la industria frigorífica 
inglesa, se le agregó la agricultura de los inmigrantes en sus diversas oleadas y 
momentos históricos. Los cereales, oleaginosos traídos por los primeros 
inmigrantes europeos, centro europeos y rusos. La quesería de los piamonteses, 
luego transformada en lechería en sentido amplio; la “ovejería” de los vascos en el 
centro del país.  
 
El cinturón verde de gallegos, canarios e italianos que alimentó Montevideo con 
hortalizas, frutas, aves y cerdos. La vitivinicultura del sur, luego y más 
recientemente expandida hacia otras áreas del territorio.  
 
Todas estas actividades son la “Agricultura” en términos generales, aunque en su 
esencia, en sus raíces, en sus grandes números referidos al uso del suelo, en sus 
exportaciones y en la generación de divisas, el Uruguay sigue siendo ganadero y a 
la ganadería entre otras actividades, es que se deberá vincular una estrategia de 
desarrollo sostenido y sostenible. 
 
 
 
 

BOX II 
 

(CONTINUACIÓN) 
 
El tercer proceso  -  también en el plano político internacional  -  es el que ocurre en forma paralela al 
anterior, que se da en cuanto al establecimiento de nuevas reglas para las relaciones 
comerciales entre los estados. Un nuevo enfoque en el mercantilismo histórico que tuvo su 
expansión en los dos últimos siglos, expresado en la praxis político – comercial de los países con las 
economías más fuertes del planeta y aquellos principales compradores de alimentos. Ya no era posible 
mantener economías cerradas y la apertura requería de ciertos reaseguros, especialmente en lo referido 
a la seguridad alimentaria.  
 
La búsqueda de la progresiva liberalización del comercio mundial y en especial del comercio agrícola, fue 
una preocupación que apareció sobre la mesa de negociación diplomática – comercial en la mitad de los 
ochenta con el inicio de la Ronda Uruguay del GATT.  
 
A partir de la Ronda Uruguay del GATT se crea la OMC y se acuerdan nuevas reglas tendientes a la 
liberalización general del comercio y progresiva en materia de comercio agrícola, veinte años después 
los resultados son todavía muy insatisfactorios para los países productores de alimentos, pero aún así 
los cambios en el comportamiento de los mercados y la aparición de nuevas oportunidades en éstos son 
notorias. El reciente fracaso de las negociaciones de la Ronda de Doha, alienta la sensación de fracaso y 
estimulará sin duda la búsqueda de acuerdos bilaterales entre naciones como los TLC, más allá de 
posturas ideológicas. 
 
Así mismo junto a estas tendencias, apareció la creación de grandes bloques regionales. Multilateralismo 
y regionalismo, parecen demostrar la convivencia de dos sistemas que transfieren el frente de 
negociación comercial desde las fronteras nacionales a las fronteras de esos grandes bloques regionales 
y dentro de ellos establecen reglas que tienden a estimular el comercio recíproco entre los países y 
mejorar la capacidad de negociación en el escenario global de apertura. 
 
Coincide con esta evolución política en relación al comercio y los bloques de mayor influencia en el 
mundo, un afianzamiento de su expansión creciente a nivel mundial de las grandes empresas y 
corporaciones multinacionales, especialmente en sectores estratégicos para la economía y aún la 
supervivencia política de los estados. Especialmente en el sector energético, en la industria química y 
biológica, agroalimentaria, el sector financiero y un poco más tarde telecomunicaciones. 
 
El cuarto proceso clave en estos cambios ha sido la revolución científico tecnológica, la cual  
expandió casi sin límites la posibilidad de ampliación y profundización de las operaciones de las grandes 
corporaciones multinacionales. La revolución científico tecnológica de la segunda mitad del siglo pasado 
en adelante, cambia radicalmente las condiciones de producción. 
 
Localización geográfica, condiciones de clima, acceso a tierras y agua en abundancia, material genético, 
semillas y reproductores, proximidad a vías navegables y mercados consumidores. etc. se vieron 
totalmente alteradas por los resultados de la aplicación del conocimiento y la investigación científica y 
tecnológica a los transportes, las comunicaciones, la informática y la bio – tecnología. 
 
Condiciones de producción semejantes a las de las áreas templadas podían conseguirse combinando 
conocimiento, capital y desarrollo institucional y empresarial, casi en cualquier sitio del planeta. Nuevas 
variedades, resistencia a plagas, enfermedades, mayor productividad, capacidad de conservación y 
manipuleo, organismos genéticamente modificados, nuevos sistemas de producción, son solo algunos 
ejemplos de cambios irreversibles en las bases de nuestros sistemas productivos vigentes hasta no hace 
tantos años. 
 
Las comunicaciones crearon condiciones óptimas para el flujo de comercio en materia de productos, 
servicios y personas, pero también aumentaron los riesgos inherentes a la difusión de enfermedades y 
plagas animales, vegetales y humanas. Nuevas regulaciones adaptadas a la nueva situación generada 
por el impacto de las tecnologías en diversos campos y que han modificado el comportamiento humano. 
 
Todos estos cambios en el contexto generan riesgos y oportunidades y más que nunca la posibilidad de 
evitar los primeros y aprovechar los segundos dependerá de la capacidad de gestión de las empresas y 
de la calidad de los bienes y servicios públicos que provea el sector público. 
 
De todo ello depende el éxito en la construcción de las ventajas de competencia. 
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Recientemente, desde fines de la década del ochenta, 20 años de política de estado 
en materia forestal, generó un nuevo sector productivo exportador y en los últimos 
años palanca de un nuevo desarrollo industrial, apoyado en la atracción de 
inversiones extranjeras directas inéditas para el Uruguay. La celulosa es hoy y 
parecería ser en el futuro cercano también, la principal fuente de inversiones que 
viene del exterior, atraídos por la disponibilidad de materia prima y por las certezas 
jurídicas e institucionales del Uruguay. 
 
La producción de madera aserrada y muebles es otra nueva opción que junto con la 
silvicultura hacen parte de la nueva agricultura uruguaya, como hacen parte de la 
nueva agricultura los sistemas combinados de producción de carne a partir del 
engorde de novillos en áreas no forestadas en medio de establecimientos 
forestales.  
 
En los últimos años el explosivo crecimiento de la agricultura al influjo del 
incremento en el precio de las commodities agrícolas, ha incorporado empresarios 
agrícolas argentinos que huyen del sistema de detracciones a las exportaciones y 
de la falta de seguridades en las políticas públicas de nuestro vecino. La soja, el 
maíz, otros cereales y oleaginosas ha generado varios efectos, algunos de ellos 
beneficiosos y otros preocupantes, en materia de uso y tenencia de la tierra. La 
actividad agrícola se expande hacia nuevas áreas y territorios generando un notable 
impacto al alza sobre el precio de la tierra y las rentas agrícolas. Éstas son muy 
superiores a las que paga la ganadería por lo cual esta última se “siente” 
arrinconada. No obstante han comenzado a aparecer (también al influjo de los 
buenos precios para la carne y la demanda creciente de ganados terminados), 
combinaciones entre productores agrícolas, ganaderos y plantas frigoríficas que en 
la medida que las ecuaciones de precios relativos dan cierto, permiten avanzar en 
la producción de más quilos de carne, en menos espacio y con mayores certezas de 
manejo de la oferta en cantidad, oportunidad y calidad, lo cual permite montar 
nuevos sistemas de negocios con estímulo y premios en los precios. 
 
Los bio – combustibles han aparecido en los últimos cinco años como respuesta al 
permanente incremento en el precio del petróleo y la escasez manifiesta de gas 
natural en los mercado, que pareció ser una alternativa más limpia, barata y 
accesible a mediados de los 90, pero que a la fecha, se ha transformado en otra 
gran frustración, pues si es que existen los yacimientos, no ha habido las 
necesarias inversiones en los países productores para extraerlo y transportarlo. Por 
otra parte los proveedores regionales más cercanos Argentina y Bolivia están en las 
antípodas de la credibilidad comercial y política como para “jugar” nuestro 
suministro de energía a semejantes proveedores. 
 
Son por tanto los bio combustibles (etanol, biodiesel y el uso de la biomasa) 
alternativas, todavía menores pero no desdeñables para la matriz energética 
uruguaya. Competirán eso es cierto por materia prima y nuevas tierras y esto abre 
un debate ético, político y económico, que solo puede zanjar una política pública 
clara en la materia que le permita a la agricultura cerrar una ecuación “energía / 
energía”, razonable y rentable.      
 
Aparecen a su vez otros temas emergentes importados desde la globalización. El 
calentamiento global abre una oportunidad para que el país desarrolle un sector de 
servicios ambientales vinculado a su sector agropecuario (agrícola en general). El 
mercado de los certificados de fijación de CO2 atmosférico, es una oportunidad y  
una necesidad. 
 
Finalmente lo que parece ser más importante para formular políticas públicas para 
el sector agropecuario nacional, en el sentido más amplio y abarcante, diseñar 
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instrumentos y asignar recursos, es poder medir ciertamente cuanto pesa la 
agropecuaria en la vida misma del país. Qué significación tiene el aporte sectorial 
en materia de empleos genuinos, en materia de recaudación fiscal, en materia de 
aportes indirectos al PBI, en atracción de inversiones extranjeras directas, en 
cuanto a dar viabilidad, rentabilidad y competitividad a otros sectores de la 
economía. Cuanto del sector financiero se sustenta en los servicios al agro, del 
sector inmobiliario, del sector de las comunicaciones, o del sector del transporte, 
por ser más obvios. 
 
En este sentido parece necesaria una nueva forma de mirar las cuentas nacionales 
por parte del BCU, que aporte elementos para la evaluación, el análisis y el diseño 
de políticas más ajustadas al tan mentado desarrollo sostenido del sector. 
  
5. La quinta y última premisa que quisiera compartir, es la referida a la necesaria 
correlación entre la competitividad de las empresas con la competitividad de 
los territorios. 

 
En la medida que aparecen nuevas oportunidades para  nuevos productos, nuevas 
formas de producción, nuevos procesos y nuevas localizaciones productivas, 
comienza a tener  -  especialmente en nuestros países, con carencias en materia de 
infraestructura y desarrollo institucional  -  importancia el contexto de inversión 
local. Inversión tanto en la generación de capital humano, social, físico y 
económico. 
 
La calidad de las instituciones, el buen gobierno, las buenas prácticas 
administrativas que eviten la corrupción y que generen confianza económica, 
regulaciones modernas y creíbles, pasan a ser elementos claves en la capacidad 
competitiva de las empresas de una localidad o región. La atracción de inversiones 
y capitales depende de ello. 
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BOX III 
 

EL CASO PARADIGMÁTICO DE PAYSANDÚ Y EL DESMONTE DEL SISTEMA DE SUSTITUCIÓN DE 
IMPORTACIONES 

 
Si hay un caso paradigmático y digno de ser estudiado en el Uruguay sobre los efectos que el cambio de un 
modelo de política económica tiene sobre una comunidad éste es el del departamento y más precisamente la 
ciudad capital de Paysandú. 
 
 No es el caso de esta nota, ni del trabajo general hacer un análisis exhaustivo del proceso vivido en la ciudad 
de Paysandú desde fines de la década del 70 hasta nuestros días en relación a los modelos productivos 
agropecuarios, e industriales, montados todos sobre el modelo económico de sustitución de importaciones que 
primó en el país desde la década del 30 y hasta los setenta. Desde el cemento portland (ANCAP), pasando por 
la remolacha azucarera y la producción de azúcar con precios internos administrados y con subsidios del 
estado, los cueros protegidos a partir de la prohibición de exportar cueros crudos y en etapas iniciales de 
procesamiento, las industria textil protegida por las altas detracciones a la exportación de lana sucia y la Ley 
Pineda, la industria frigorífica con una materia prima cautiva……. Construyeron en PAYSANDÚ una “cultura” de 
ciudad industrial, real, valorada y aún añorada por los sanduceros, pero apoyada en las espaldas del resto de 
los uruguayos, y a decir verdad en la capacidad de crecer y ser competitivo del sector agropecuario. Presión 
fiscal, materias primas cautivas, monopolios públicos y finalmente trasferencias de renta, no consentida, ni 
explícita, ni transparente. Hoy vivimos un  caso similar en Bella Unión con la experiencia de ALUR. 
 
Podría estar bien que todos los uruguayos hubiesen querido transformar a Paysandú en un gran polo industrial 
y hasta hacer durante “n” años o décadas aportes, transferencias y subsidios del presupuesto, público e 
impuestos o en precios, para que esto ocurriera. El tema que aún así no puede ser para siempre y sobre todo 
cuando la renta generada con el capital privado invertido, potenciado con las transferencias públicas, no se 
orientó a transformar a las empresas en cadenas competitivas y no siempre se re – invirtió en el 
departamento. 
 
Paysandú vivió así un traumático tiempo del que aún no se ha recuperado totalmente, a pesar del desarrollo de 
sectores nuevos como la forestación, la fruticultura, el turismo y otros. 
 
Algunos políticos de la izquierda y de la derecha buscan alentar la vuelta a este modelo que se agotó entre los 
50 y 70, a sabiendas que con lo que juegan es con el anhelo de la gente a mejorar su calidad de vida y sus 
oportunidades, pero a partir de un modelo irrealizable para el cual ni el Uruguay tiene recursos ni condiciones 
de sustentar, ni el escenario internacional lo admite. 
 
El modelo alternativo es el de estimular en el territorio aquellos sectores productivos con capacidad de 
competencia, con acumulación de experiencia, conocimiento y capital como forma de re-construir sobre nuevas 
bases  le tejido empresarial y agroindustrial del departamento. 
 
La ganadería con procesos de ría, engorde articulados en una cadena de valor, la vinculación de la producción 
agrícola y la ganadera para acelerar la terminación de los ciclos, asegurar oferta en cantidad y calidad y 
apuntalar así la competitividad comercial de la industria y de toda la cadena, mediante una participación mayor 
de cada uno de sus eslabones en los márgenes de precios. Para todo ello Paysandú tiene empresarios capaces, 
productores experientes y capital humano y equipamiento abundante. Por otro lado ejemplos como la lechería, 
la producción de frutas y especialidades (arándanos), la forestación para productos de aserrío, madera y 
mueble, la agricultura intensiva en capital, y el turismo rural, cultural e histórico son experiencias, unas con 
más éxito, otras con más amenazas, pero todas válidas, con necesidad de pocas certezas, un estado eficiente 
en la provisión de bienes y servicios públicos (nacionales y departamentales), reglas del juego económicas 
estables y claras y MERCADOS. 
 
El diseño de un Plan Estratégico Departamental, entre los años 1995 y 2000, buscó leer en forma objetiva e 
inteligente las capacidades acumuladas, las inversiones existentes y las necesariamente nuevas, y el estado del 
tejido social y empresarial, para orientar los esfuerzos y los recursos de la inversión pública hacia nuevos 
emprendimientos con éxito. 
 
La creación de la Agencia Departamental de Desarrollo (recomendación del Plan Estratégico)y una serie de 
iniciativas que a través de ésta han procurado generar un clima apropiado para establecer alianzas estratégicas 
entre empresas, capacitar y formar recursos humanos entre empresarios y trabajadores organizados y 
estimular nuevos sectores productivos y de actividad económica, han sido una apuesta desde el gobierno 
departamental y la sociedad sanducera en general, para modernizar los instrumentos de gestión pública.  
 
Lamentablemente la estructura política del estado Uruguay es profundamente centralista y las sucesivas 
Administraciones hasta la fecha, despliegan un “discurso” descentralizador, al tiempo que regatean los recursos 
para el desarrollo territorial. Esta misma ideosincracia centralista pone el los Gobiernos Departamentales en 
una mala situación para demandar recursos con planes y proyectos de “calidad” y como buenos proveedores de 
bienes y servicios públicos. La debilidad política y técnica de los Gobiernos Departamentales alimenta el círculo 
vicioso de la centralización.  
 
El desarrollo del territorio sigue esperando, aunque  Paysandú con el método de prueba y error, apostó a crear 
nuevas condiciones y alianzas entre sectores económicos, entre éstos y los sociales y entre el sector público y 
el privado.   
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De esta manera la competitividad de las empresas pasa por el “ambiente” favorable 
a los negocios y la inversión que se genere en una región y para ello resulta clave: 
 

a. La adecuación de la estructura del estado, mediante apropiadas reformas 
institucionales, procesos de descentralización política y de inversiones, 
modernización de las normas jurídicas y marcos regulatorios y el 
fortalecimiento y jerarquización de las funciones fiscalizadoras y 
certificadoras del estado. 

b. Adecuación de la estructura empresarial procurando pasar de la competencia 
a la cooperación para el abordaje de nuevos mercados. 

 
El sector agropecuario y su desarrollo depende en gran medida de esto y las 
políticas públicas territoriales, prácticamente inexistentes en el país, si las referimos 
con rigurosidad en su diseño, ejecución y recursos disponibles, jugarán en el futuro 
(ya lo hacen en el presente) un papel significativo en la suerte y competitividad de 
las actividades agropecuarias en sentido amplio, en el Uruguay. 
 
El diagrama que se expone a continuación procura reflejar la relación espacial 
(territorial) que se pretende  crear entre actores del sector público y empresas para 
generar nuevas pautas de comportamiento recíproco, que aprovechando las 
actuales oportunidades de coyuntura, permitan generar cambios estructurales que 
solventen una competitividad territorial y de las empresas sostenible en el tiempo. 
 
 

 
 
 
 

 Combinación de Instrumentos  

SUBSIDIO 
EXPLICITO 
MEDIBLE A 
TÉRMINO 

 

� Consolidación de sistemas 
productivos diversificados y 
competitivos 

 

�  Integración en unidades 
económicas y comerciales, de 
mayor penetración e impacto  

 Nacionales – Regionales – 
Internacionales 

 
�  Vinculación y penetración a 

nuevos mercados orientados 
por el consumidor y sus 
demandas 

 
�  Generación de nuevas 

oportunidades de empleo, 
agropecuarias y no 
agropecuarias 

 
�  Competitividad sostenible en 

un ambiente defendido – 
certificación ambiental 

 

�  Responsabilidad social del 
empresario – certificación 
laboral  

 

�  Seguridades y garantías en 
materia de inocuidad y origen 

Esquema de Aplicación de Instrumentos  

CONSUMIDOR 

CONGLOMERADOS -MATRICES - CADENAS 

EMPRESAS AGROINDUSTRIALES Y COMERCIALES 
INTEGRADAS Y COMPETITIVAS PARA LA 

EMPRESAS AGROPECUARIAS                ASOCIACION DE PEQUEÑAS  
INTEGRADAS                              ECONOMIAS Y EMPRESAS FAMILIARES 
- PYMES 

MATERIAS 
PRIMAS 

PRODUCTOS O 
BIENES 

INTERMEDIOS 

SERVICIOS 

TRABAJO 
TERCERIZADO EN 

PYMEs INSUMOS 

INVERSIÓN DEL 
ESTADO AGENCIAS 
DE COOPERACIÓN 

TÉNCICA Y 
FINANCIERA 

Objetivos  

- GENERACIÓN, DIFUSIÓN Y ADOPCIÓN DE 
TECNOLOGÍAS DE PROCESO 

-  NUEVAS TECNOLOGÍAS BIOTECNOLÓGICAS / 
INFORMACIÓN 

-  FORMACIÓN DE RRHH, CAPACITACIÓN, 
CREACIÓN DE NUEVAS HABILIDADES Y 
DESTREZAS 

-  NUEVAS FORMAS JURÍDICAS Y SOCIETARIAS 

-  GESTIÓN EMPRESARIAL Y DE PROCESOS 
PRODUCTIVOS COMPLEJOS 

-  NUEVOS PRODUCTOS FINANCIEROS  
-  INVESTIGACIÓN Y ORGANIZACIÓN DE NUEVOS 

CANALES COMERCIALES 
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I. La estrategia de desarrollo económico nacional 
 
Las políticas macroeconómicas y comerciales, las políticas sectoriales, las políticas 
diferenciadas y el reconocimiento de la regionalización productiva, demográfica y 
social del Uruguay. 
 
No a las políticas sectoriales aisladas y como compartimentos estancos; si a las 
políticas armónicamente integradas, convergentes. 
 
No a las políticas compensatorias. 
 
Transferencias; subsidios; pre – inversión. 
 
Gasto público e inversión pública. La inversión pública como plataforma 
 
Desarrollo sostenible. Construir capital social y humano para la agropecuaria 
 
La agricultura familiar, no hay una sola agricultura, o una sola agropecuaria en 
estilo nacional. Los puntos de partida, el acceso a los mercados de factores, bienes, 
servicios, productos, tecnologías, financieros. Subordinación en las cadenas 
 
El papel del estado; los canales asociativos. 
 
Seguridad y soberanía alimentaria. Los pequeños productores y la canasta básica 
popular. 
 
El agro y el empleo, directo e indirecto 
 
Reconocimiento de la ruralidad, lo rural más que lo agropecuario, aunque en éste 
sector se apoye. 
 
El desarrollo local basado en el desarrollo de los territorios rurales. 
 
El ejemplo de la DIPRODE. 
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II. La Agropecuaria hoy: cifras generales e interpretación de 
sus desafíos y fortalezas, oportunidades, riesgos y amenazas. 
 
En primer lugar vamos a presentar una serie de datos que vinculan al sector 
agropecuario con el comportamiento más general de la economía, ya que somos de 
los que sostenemos que en el Uruguay existe una tradición, generalizada en la 
sociedad, de menospreciar la participación del sector agropecuario nacional en el 
crecimiento de la economía y por lo tanto en su aporte a la calidad de vida de todos 
los ciudadanos. 
 
Quizás una imagen aún perdura en el colectivo nacional, del “estado de bienestar”, 
altamente concentrado en Montevideo y en áreas urbanas, incorporado durante un 
siglo en la cultura nacional provoque esta inusual dicotomía entre los ciudadanos y 
sus expectativas de bienestar y la suerte y desempeño económico del sector 
agropecuario; cuando en realidad las alternadas épocas de crisis y bonanzas 
económicas del Uruguay desde sus inicios como estado independiente, han estado 
vinculadas siempre a las repuestas y capacidad de reacción del sector agropecuario 
nacional.  
 
5 FIGURAS EVOLUCIÓN DEL PBI NACIONAL (Fuente: elaborado en base a datos BCU) 
 

Las dos figuras muestran la 
evolución del PBI nacional 
desde 1991, mostrando, lo 
que recientemente referíamos, 
un comportamiento bastante 
repetido para la economía de 
nuestro país, que se traduce 
en  alternancias de períodos 
de crecimiento, con otros de 
caída dramática del producto.  
 
Como ya hemos dicho, una 
economía pequeña, 
concentrada en pocas 

actividades relevantes en la       
formación de su PBI y en su       
inserción internacional y que 
por su  especialización 
productiva se vuelve 
altamente vulnerable al 
acceso a los factores 
(capitales) y bienes 
estratégicos (energía) y  a las 
crisis externas de precios de 
nuestros productos 
exportables (agropecuarios). 
 
La gráfica de evolución del PBI 
muestra un comportamiento 
más que destacable en los 
últimos 5 años, creciendo a 
tasas importantes, luego de 
una caída también muy 
importante durante los años 

PBI nacional
VariaciVariacióón (en %) en los n (en %) en los úúltimos 17 altimos 17 añños.os.

(a precios constantes de 1983)(a precios constantes de 1983)

�� Promedio 1991 Promedio 1991 –– 1998 1998 
= 4.4%= 4.4%

�� Promedio Promedio 
2003 2003 –– 2007 2007 

= 7.0%= 7.0%

Año Variación

1991 3.5

1992 7.9

1993 2.7

1994 7.3

1995 -1.4

1996 5.6

1997 5.0

1998 4.5

1999 -2.8

2000 -1.4

2001 -3.4

2002 -11.0

2003 2.2

2004 11.8

2005 6.6

2006 7.0

2007 7.4

PBI nacional
EvoluciEvolucióón del volumen fn del volumen fíísico en los sico en los úúltimos 10 altimos 10 añños.os.

PBI trimestral desestacionalizado Índice base 100 en 
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1999 al 2003. Este comportamiento indica que así como las crisis se internan 
rápidamente en el comportamiento de los agentes económicos, también 
rápidamente se incorporan los beneficios positivos de los shocks internacionales.  
 

Esta recuperación del tejido 
productivo / empresarial 
nacional, produce aumentos 
en las exportaciones, en el 
consumo interno y en las 
inversiones, a partir de lo 
cual, se produce una notoria 
expansión de la demanda y de 
la producción. 
 
Es interesante comparar los 
datos anteriores con los de la 
evolución del PBI 
Agropecuario y su evolución 
en volúmenes físicos los 
últimos 10 años. La similitud 

             de comportamientos es  
             por lo que no resulta para 

nada forzado decir que tanto 
las crisis como las 
recuperaciones cíclicas de la 
economía uruguaya, tienen un 
muy alto componente 
vinculado al comportamiento 
del sector agropecuario. 
 
Quizás la reflexión aquí sea 
una vez más, no solo la 
estrecha vinculación entre 
crecimiento general de la 
economía y crecimiento 
agropecuario, sino las reservas 
en materia de capacidad 
instalada que el país posee en  
el agro y que le ha permitido 

            no solo salir de las crisis 
cíclicas, sino generar 
condiciones y excedentes para 
crecer apalancando otros 
sectores de la economía. 
 
Según la Oficina de 
Planificación y Políticas 
Agropecuarias del MGAP 
(OPYPA), el PBI agropecuario 
crecerá 11,2% en 2008. De 
cumplirse estas expectativas, 
el PBI real del sector desde 
2002 crecerá 66,5%. 
 
 
 

PBI agropecuario

VariaciVariacióón (en %) en los n (en %) en los úúltimos 10 altimos 10 añños.os.

AAññoo VariaciVariacióónn

19971997 --6.23%6.23%

19981998 5.16%5.16%

19991999 --7.20%7.20%

20002000 --3.25%3.25%

20012001 --7.07%7.07%

20022002 5.06%5.06%

20032003 10.54%10.54%

20042004 10.74%10.74%

20052005 4.68%4.68%

20062006 8.26%8.26%

20072007 2.76%2.76%

• Promedio 1997 – 2001

= - 3.9 %

• Promedio 2002 – 2007

= + 7.0 %

PBI agropecuario
Proporción del PBI agropecuario en el PBI nacional

AAññoo
PBI PBI agropagrop. . 
en el totalen el total

19971997 10.68%10.68%

19981998 10.75%10.75%

19991999 10.27%10.27%

20002000 10.08%10.08%

20012001 9.69%9.69%

20022002 11.45%11.45%

20032003 12.38%12.38%

20042004 12.26%12.26%

20052005 12.04%12.04%

20062006 12.18%12.18%

20072007 11.65%11.65%

Promedio 1997 – 2001

= 10 %

Promedio 2002 – 2007

= 12 %

PBI nacional
EvoluciEvolucióón del volumen fn del volumen fíísico en los sico en los úúltimos 10 altimos 10 añños.os.

PBI trimestral desestacionalizado Índice base 100 en 
1983
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 6 FIGURAS PBI AGROPECUARIO (Fuente: elaborado en base a datos de OPYPA) 
 

Adversidades climáticas hicieron que 
la producción pecuaria en 2007 
disminuyera, aunque el sector en 
general, se vio favorecido de todas 
formas, por la relación de precios. 
Según OPYPA, la producción de carne 
vacuna y leche se recuperaran en 
2008, aunque no así el sector lanar 
debido a la disminución en el stock 
de ganado ovino.  
  
En resumen, debido a las 
expectativas generadas en que los 
precios internacionales de granos y     
materias primas se mantendrán         

            todavía a niveles altos en los 
próximos años, se espera que la 
producción agrícola en general 
continúe con la expansión registrada 
en los últimos años. Según la OPYPA, 
los cultivos que registrarán una 
mayor expansión del área sembrada 
(a partir del año agrícola 2008), 
serán la cebada y el trigo, en menor 
medida la soja. 
 
Seguirá modificándose el uso de la 
tierra y habrá nuevos incrementos al 
alza en la renta de la tierra en 
general y en la agricultura en 
particular.  

 
Hemos visto ya, cuando                    
desarrollábamos la premisa de la 
productividad del Uruguay, el cuadro 
de la composición de las 
exportaciones nacionales (Tabla 2). 
En este cuadro está claramente 
reflejado el comportamiento 
descollante de la industria 
frigorífica con 1.139 millones de 
dólares de exportaciones (año 
2006) y de 1.025 millones de 
dólares (año 2007), representando 
el 23% de las exportaciones totales. 
 
  

 
Este cuadro es ilustrativo del papel de los sectores agropecuarios en la evolución 
esperada de la economía uruguaya. 
 
Cabe preguntarse entonces cuales son las oportunidades, desafíos, riesgos y 
amenazas para el sector agropecuario en los próximos años a la luz de estos 
comportamientos actuales y esperados. 

PBI agropecuario
Sector Pecuario expandidoSector Pecuario expandido

(datos de 2005)(datos de 2005)

57%

10%

20%

4% 9%

 Ganado bovino Lana  Leche Apícola y avícola Otros

PBI agropecuario
PBI agropecuario expandido. . 

(datos de 2006; medido en d(datos de 2006; medido en dóólares)lares)

PBI agropecuarioPBI agropecuario
Agricultura expandida Agricultura expandida 

(datos de 2005)(datos de 2005)

43%

21%

3%

13%

5%

15%

Cereales Oleaginosos Raíces y tubérculos  Frutas Uva para vinificar Otros 
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Oportunidades: seguir creciendo al influjo de una expansión de los mercados 
impulsados por el incremente de la demanda asiática (China e India), estas 
economías son de un porte y capacidad de tracción suficiente, como para mantener 
un nivel alto de expectativas en relación al precio de las commodities agrícolas en 
el corto y mediano plazo. 
 
Aunque puedan modificarse otros elementos del contexto, como el crecimiento del 
precio del petróleo (ya en considerable baja, las últimas semanas del mes de julio 
del 2008 (a la fecha de hoy 7 de agosto de 2008, se ubicaba en poco menos de 
US$ 120 el barril de crudo, cotización West Texas), pero aún en valores muy altos 
para los precios históricos y para la suerte y competitividad relativa de la mayoría 
de las economías dependientes de la energía.  
 
Se podrá fortalecer el dólar reduciéndose así la especulación financiera en negocios 
a futuro sobre commodities y alimentos.  
 
No obstante es difícil pensar en una recomposición de stocks, partiendo de los 
niveles actuales y de la situación general de las economías, especialmente la 
europea y la de los Estados Unidos. 
 
Posiblemente el reciente fracaso de la Ronda Comercial de Doha de la OMC, 
particularmente producido a raíz de las negociaciones agrícolas, y las crecientes 
preocupaciones de grandes productores como Brasil, Argentina, Rusia y otros 
países del este europeo, por la seguridad alimentaria de sus naciones, retraiga del 
mercado aún más oferta de determinados productos, lo cual empujará hacia el 
sostenimiento de precios altos los alimentos y los productos de exportación del 
Uruguay. 
 
Es de hacer notar no obstante, que en las últimas semanas la soja, la leche en 
polvo, el arroz y otros cereales han sufrido caídas moderadas (desde precios 
históricamente muy altos) del orden de entre un 12 a un 25 % según los rubros. No 
ha sido el caso este de la carne vacuna.    
 
Desafíos: Ponernos a cubierto de un contexto variable de precios internacionales, 
en un momento de muy buenos precios históricos.  
 
Construir competitividad, agregar valor y reinvertir en la intensificación de los 
procesos. Mantener la credibilidad internacional, tanto en la calidad de las políticas 
públicas, como en las certificaciones, mantener y profundizar el estatus sanitario y 
fitosanitario.  
 
Mantener y ampliar una agresiva política de apertura y mantenimiento de 
mercados. Ampliar los acuerdos bilaterales, no temer a los TLC, no a cualquier 
costo y de cualquier forma y sin un análisis previo de sensibilidad de los principales 
sectores estratégicos del país, con participación del sector privado involucrado, pero 
con la decisión soberana claramente en manos del estado y del gobierno como 
corresponde. 
 
Los TLC son una herramienta poderosísima para la expansión comercial del país, en 
la medida que estemos preparados para aprovechar esa expansión de la demanda 
con una oferta consistente. Para ello en cada caso hay que elaborar una estrategia 
seria, estudiando aquellos mercados donde nuestros productos puedan ser más 
competitivos desde el arranque de la negociación y adaptarse luego para ocupar 
nichos de productos de mayor valor agregado y atender una demanda de 
consumidores más exigentes. Así mismo habrá que estudiar el impacto en nuestro 
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mercado interno, en aquellos sectores sensibles y prepararse para ello, si 
ambigüedades.  
 
Estudiar el comportamiento de las cadenas internacionales y favorecer la 
integración de nuestros agentes económicos en estas cadenas, de manera de estar 
más cerca del consumidor, incorporar el mayor valor agregado a nivel nacional y 
negociar una presencia estratégica en la cadena a pesar de nuestros pequeños 
volúmenes. De allí la importancia de agregar conocimiento a la materia prima 
(conocimiento, marca, excelencia, etc.) 
 
Esto implica un sector privado pujante, libre de maneas burocráticas y con 
capacidad de captar de la forma más directa posible las señales positivas de los 
mercados, prepararse para los cambios en las tendencias y resguardarse de los 
cambios negativos. 
 
Para ello se requiere también un sector público ágil y moderno, con acceso a la 
tecnología de la información de última generación, transformando a la Cancillería y 
a la Dirección General de Asuntos Económicos en un verdadero centro de 
inteligencia comercial, con la capacidad de identificar oportunidades, negociar la 
apertura de los mercados, y establecer una vigilancia permanente para la 
permanencia en los mismos de los productos uruguayos.  
 
Esto implica conocer los mercados, sus regulaciones, normativas, ordenamiento 
jurídico institucional, los operadores y agentes comerciales. Los negocios los hacen 
los privados, pero aún para el tamaño económico de nuestras empresas, la 
dimensión de una “inteligencia comercial” que abra y conserve mercados, debe ser 
trabajado en conjuntos con el sector público y con el liderazgo de la Cancillería y el 
apoyo técnico de la OPYPA del MGAP. 
 
No inventemos más Institutos promotores de la exportación, que se superponen 
como capas geológicas unos a otros y que sin desaparecer perduran en el tiempo, 
más o menos agotados y consumen energías, esfuerzos, recursos presupuestales y 
del sector privado, compiten entre si y distraen la atención de los empresarios que 
deben concentrarse en innovar, ser competitivos y hacer buenos negocios. 
 
Al estado le compete abrir los mercados y mantenerlos, hacer cumplir las reglas de 
juego de los acuerdos internacionales, bilaterales y/o regionales (FUNCIÓN 
NEGOCIACIÓN), apoyar al sector privado a promover los productos, a presentarse 
internacionalmente y a hacerse conocer, a acompañar el o los productos en un 
contexto de “imagen país”, tanto más necesario cuanto más diferenciado es el 
producto. (FUNCIÓN PROMOCIÓN). 
 
Riesgos: no aprovechar el momento internacional favorable, para consolidar 
procesos, asegurar las condiciones para la re – inversión de excedentes generados, 
crear condiciones para el afianzamiento de las cadenas de valor en los diferentes 
rubros y las alianzas estratégicas entre empresas, de manera de ganar presencia 
en los mercados. 
 
Perder competitividad regional e internacional, a partir de intervenciones 
incorrectas de la política pública sobre la formación de los precios, y/o con una 
mala calidad de los servicios y bienes públicos que provee el estado, tanto a nivel 
nacional como departamental,   
 
Amenazas: quedar encerrados en una retórica del MERCOSUR fortaleza para 
defendernos y no plataforma para competir mejor. Perder credibilidad nacional e 
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internacional, sobre la seguridad jurídica y el respeto por los contratos, el respeto a 
la propiedad privada y a la libre concurrencia en los mercados. 
 
Equivocarse en un tema tan sensible como lo es el cuidado y protección de los 
recursos naturales y el medio ambiente, coartando la libertad y la propiedad 
privada en lugar de mejorar la capacidad regulatoria, inspectiva y capacitadora del 
estado, mediante un transparente y moderno sistema de premios y castigos, a 
resguardo de la corrupción público / privada. 
 
No reconocer la existencia de puntos de partida diferentes entre empresarios 
agricultores familiares, trabajadores rurales y otros actores del medio rural 
vinculados al sector agropecuario.  
 
Tratar como iguales a quienes son desiguales y no reconocer las diferencias en 
materia de acceso a las oportunidades de desarrollo y calidad de vida, de acceso a 
los mercados, tanto de insumos, como de factores, de tecnología, financieros y de 
productos por parte de pequeños productores familiares, especialmente pequeños 
ganaderos criadores, productores de la granja, pequeños agricultores, supone 
perder una muy importante fuerza productiva que es la mayor responsable de la 
seguridad alimentaria nacional y de abastecer la canasta básica de alimentos. Así 
mismo es un factor clave para el desarrollo equilibrado de los territorios rurales y 
también para mejorar desde la base el comportamiento competitivo de las cadenas 
agroexportadoras. Más allá de crisis y expansiones de precios de productos y áreas 
agrícolas, que como vimos han ocurrido cíclicamente en nuestra historia económica, 
la pequeña agricultura o la producción agrícola familiar, siempre está presente 
como un capital humano y social, latente que da estabilidad social, económica y 
aún política, desde el medio rural. 
 
Es una amenaza a la estabilidad productiva y al desarrollo equilibrado del sector 
agropecuario, ignorar la necesidad de disponer de políticas diferenciadas para este 
sector, armónicas y convergentes con las políticas macroeconómicas y las políticas 
más generales para el sector agropecuario, pero que facilite la acumulación de 
capital social y humano, que promueva la capitalización de los agricultores 
familiares, el arraigo y afincamiento en sus tierras. Políticas que permitan el acceso 
a tecnologías apropiadas, a recursos financieros, a los mercados a través del 
estímulo y el fortalecimiento organizacional y empresarial para la gestión, de  
empresas asociativas (cooperativas, sociedades de fomento), de servicios a la 
producción y a la comercialización.  
 
Políticas diferenciadas para la agricultura familiar, donde el estado, sin intervenir en 
la formación de los precios, sí equilibre la capacidad negociadora de estos 
productores familiares y sus organizaciones, en las grandes cadenas de valor, 
lideradas por empresas o grupos empresariales nacionales o multinacionales, 
evitando la subordinación como “proveedores de segunda” y apoyándole mediante 
recursos públicos, infraestructura y capacitación, para cumplir con los compromisos 
de calidad, oportunidad, e inocuidad que haga viable una inserción estable de estos 
productores en las cadenas.  
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III. La significación de la agropecuaria en el comercio 
internacional y el MERCOSUR 
 
Ya hemos visto y fundamentado nuestra posición sobre la inevitable e ineludible 
inserción internacional del Uruguay y su sector agropecuario, de acuerdo al tamaño 
de su mercado, a su especialización productiva histórica y la acumulación de 
conocimiento y capital.  
 
El MERCOSUR fue visto por el Uruguay, y así concebida su participación en él en 
1991 y hasta 1999, como una ampliación virtuosa de su mercado doméstico. Como 
plataforma para que las empresas agroalimentarias y agroexportadoras uruguayas, 
mayormente competitivas en la región y en el mercado internacional, e 
ineludiblemente exportadoras tuvieran la fuerza, el entrenamiento y la capacidad 
suficiente para que operando en un mercado de al menos 60 millones de 
habitantes, en el corazón del MERCOSUR consumidor, pudieran luego, solas o en 
alianzas estratégicas y comerciales con otras empresas de la región abordar los 
mercados internacionales. 
 
Esta visión del MERCOSUR, fue desdibujándose por incumplimiento de los acuerdos 
de parte de los socios mayores, por mezquindades políticas y lobbies sin contrapeso 
de los sectores empresariales en competencia de Brasil, principalmente, pero 
también de la Argentina, que generó una permanente incerteza sobre la posibilidad 
real de acceso de los productos uruguayos al mercado ampliado. Las condiciones de 
acceso, las normas sanitarias, tarifarias, aduaneras, etc. Estas incertezas 
comerciales impuestas por los socios mayores del MERCOSUR, generaron al 
Uruguay además de una pérdida de credibilidad en el proceso, pérdidas en sus 
empresas y muy especialmente en las pequeñas y medianas empresas 
exportadoras, las cuales es imposible que puedan soportar los costos financieros de 
mantener stocks en cámaras o bodegas destinados a cumplir con negocios que 
luego no se concretan por cambios en las reglas del juego de la política comercial 
del mercado de destino, o por cambios en las regulaciones sanitarias, o fiscales. 
Tampoco estas empresas tienen la capacidad de re – direccional sus negocios hacia 
otros mercados extra regionales y por tanto un MERCOSUR incierto y poco creíble, 
atenta contra la red de pequeñas y medianas empresas agro - exportadoras para 
las cuales los mercados consumidores en un radio de mil a mil quinientos 
quilómetros de distancia de nuestro país podía haberse transformado en una 
verdadera plataforma, para crecer comercialmente, acceder a capital y nuevas 
tecnologías y estimular la inversión. 
 
El MERCOSUR no contribuyó a que el Uruguay pudiera atraer nuevas inversiones 
extranjeras a su territorio, a partir del interés de abastecer este mercado ampliado 
desde las ventajas que ofrecía el país, en materia económica, de estabilidad, 
credibilidad jurídica y estabilidad social. 
 
Para Uruguay  y su sector agropecuario, solo sirve un MERCOSUR comercial desde 
el reconocimiento, respeto y atención ordenada de sus asimetrías, territoriales y 
locales. Reglas de juego ciertas que permitan la inversión pública y privada en 
equipamiento, transporte, almacenaje, cadenas de frío, infraestructura física y 
energética y capital social y humano. 
 
Después de la crisis económica, comercial, social y política que comenzó en 1999 
en Brasil y se extendió a la Argentina en los años 2001 y 2002, y que como ya 
sabemos nos involucró afectando la economía uruguaya en forma dramática, el 
MERCOSUR, se transformó en un bloque sin rumbo comercial y en una plataforma 
de carácter casi exclusivamente política. 
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En esta realidad actual, para el Uruguay, para su sector agropecuario y su inserción 
internacional, es mejor ser un estado asociado al MERCOSUR,  que un socio pleno. 
El MERCOSUR  social y político es plausible, pero con reglas de juego claras para el 
comercio, con reglas de juego claras para las inversiones y con una voluntad seria 
de reducir las asimetrías regionales entre los socios mayores y los chicos, que son 
cada vez mayores. Una voluntad real de resolver los temas de la integración política 
y comercial, comercial y política entre 4 y no entre 2, en un bilateralismo cada vez 
más explícito entre Brasil y Argentina que trasforma dramáticamente por la vía de 
los hechos la institucionalidad del MERCOSUR, viola sus tratados, acuerdos y reglas 
internas, dejando a Paraguay y Uruguay de lado, o en todo caso atendiendo sus 
requerimientos en forma paternal y subordinada, como por ejemplo a través del 
FOCEM, una iniciativa más que plausible si se administra con un fin superior que 
sea el de reducir asimetrías para integrarnos comercial, económicamente y 
socialmente en un pie de igualdad, como lo establece el Tratado de Asunción, y los 
protocolos de Ouro Preto y Olivos. 
 
Habrá que evaluar cuidadosamente las consecuencias del cambio del status 
jurídico, desde el punto de vista del interés nacional,  del contexto internacional del 
derecho internacional y del contexto político regional y del interés comercial para el 
Uruguay, pero este análisis parece insoslayable. 
 
Si un modelo de sustitución de importaciones, cerrado en si mismo dentro del 
Uruguay, es malo para la agricultura uruguaya (para el desarrollo equilibrado del 
sector agropecuario), un modelo similar en el MERCOSUR, no es mejor. No ofrece 
seguridad de acceso a los mercados, no permite planificar las inversiones, el 
crecimiento empresarial ni sectorial, y mucho menos atraer inversiones que nos 
aporten capitales, tecnologías y mercados.  
 
Las fortalezas del la oferta uruguaya, apoyadas en la seriedad de sus empresas y 
de su ordenamiento jurídico y su sector público, respeto internacional, captación de 
inversiones y reaseguros de mercados, status sanitario y fitosanitario, es necesario 
potenciarla, Más allá del MERCOSUR. Montar sistemas de trazabilidad, certificación 
de productos, procesos, origen, inocuidad, manejo responsable del ambiente y 
continuar la línea de orientar las exportaciones más allá de la región. 
 
Todo lo dicho anteriormente se respalda en la información que surge del 
comportamiento reciente de las exportaciones uruguayas y debe ser tomado en un 
marco de análisis donde el enfoque es un sector agropecuario dinámico, que 
efectivamente sustente un modelo de crecimiento nacional estable y sostenible. 
 
Veamos una vez más el cuadro de composición de las exportaciones, con el 
desempeño descollante de la industria frigorífica, es decir del complejo cárnico 
nacional; “de Hernandarias hasta aquí, poco ha cambiado en la especialización 
productiva del Uruguay en materia de comercio internacional”. Similar concepto 
surge del análisis del cuadro de evolución de las exportaciones entre el 2000 y 
2006, con el comentario adicional de que también todo lo demás crece 
significativamente, especialmente la madera, los cereales y oleaginosos y los 
lácteos, frutas y hortalizas, miel, etc. 
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TABLA 3 COMPOSICIÓN DE LAS EXPORTACIONES URUGUAYAS  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Fuente: elaborado en base a datos del BCU 

 
 
 
TABLA 4 EVOLUCIÓN DE LAS EXPORTACIONES AGROPECUARIAS EN MILLONDES DE DÓLARES 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: elaborado en base a datos Anuario OPYPA 2006 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Exporetaciones Manufacturas
Millones de 

dólares
Variación 

(%)

% 
exportaciones 

totales

% 
exportaciones 

manufactureras
Frigorífica 1.139 25,5 28,8 35,7
Lacteos 258 5,0 6,5 8,1
Molinería 255 10,1 5,7 7,1
Productos alimenticios diversos 129 6,9 3,3 4,0
tabaco 21 -3,8 0,5 0,7
Textiles 204 -0,5 5,2 6,4
Prendas de vestir 52 -3,4 1,3 1,6
Curtiembres y marroquinería 309 20,9 7,8 9,7
Papel y productos de papel 55 4,3 1,4 1,7
Productos químicos 222 13,5 5,6 7,0
Destilados del Petroleo 135 -8,7 3,4 4,2
Caucho 53 24,7 1,3 1,7
Plástico 107 23,4 2,7 3,4
Minerales no metálicos 29 17,3 0,7 0,9
Metálicas basicas 112 27,6 2,8 3,5
Máquinas y aparatos eléctricos 25 41,6 0,6 0,8
Material de Transporte 111 62,3 2,8 3,5
Total Manufacturas 3.186 16,3 80,6 100,0

Producto
promedio 

2000 - 2002
año 2006

incremento 
relativo

tasa anual

Carnes 327,6 1.037,3 217% 26%
Lanas 142,4 162,7 14% 3%
Pieles, cueros y manufacturas 264,0 305,7 16% 3%
Lácteos 132,3 277,4 110% 16%
Granos y derivados 225,8 475,0 110% 16%
Madera y derivados 104,8 242,8 132% 18%
Frutas y Hortalizas 41,9 67,8 62% 10%
Vino 5,8 5,0 -14% -3%
Miel 8,9 17,4 94% 14%
Total 1.253,5 2.591,2 107% 16%
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FIGURA 7 DESTINO DE LAS EXPORTACIONES TOTALES 

 
 

Fuente: Javier de Haedo 
 
 
 
Vale la pena comentar  el gráfico anterior donde queda clara la reorientación de las 
exportaciones nacionales, a partir de la profunda crisis del MERCOSUR después de 
1999/2002. Las columnas celestes corresponden al año 1998, mientras que las 
moradas al año 2006. Una vez más cabe hacer la salvedad que esta reorientación, 
si bien es saludable y plausible, es más fácil para las empresas mayores en tamaño 
económico y extremadamente difícil para las medianas y pequeñas empresas 
exportadoras, que en realidad son la mayoría del tejido empresarial del Uruguay.  
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IV. Propuestas para la política pública sectorial agropecuaria 
 
Cada una de las líneas de la política que se propone, o los instrumentos que la 
integran se apoyan en el análisis de la información previamente relevada y en el 
análisis de las oportunidades del sector agropecuario uruguayo en el contexto 
regional e internacional. 
 
Las propuestas de política serán elaboradas sobre la base de los siguientes 
enfoques:  
 

A. Aquellas políticas y sus instrumentos de carácter VERTICAL, por cadenas o 
por rubro de producción; 

 
B. Aquellas políticas y sus instrumentos de carácter transversal; 

 
C. La institucionalidad pública responsable de su diseño, aplicación, 

seguimiento y evaluación. 
 

 
Para beneficio del lector, trataremos de desarrollar en cada caso el siguiente 
esquema. 
 

i. Caracterización 
ii. Estrategia general sectorial y de la cadena (cuando exista) 
iii. Objetivos, medidas e instrumentos de la política pública 

 
 
 

A. PROPUESTAS DE POLÍTICA DE CARÁCTER VERTICAL, POR RUBRO O 
CADENA DE PRODUCCIÓN. 

 
 

• GANADERÍA Y AGROINDUSTRIA FRIGORÍFICA 
 
 
8 FIGURAS GANADERÍA BOVINA (Fuente: elaborado en base a datos OPYPA y DIEA)  
  
         

El mercado de la carne vacuna 
atraviesa un momento 
favorable al igual que la 
mayoría de los productos 
básicos.  
 
Con respecto a su futura 
evolución, según información 
de OPYPA, el sector privado y 
distintos analistas sectoriales, 
se considera que la situación 
actual no es coyuntural sino 
que esta ocurriendo un 
cambio estructural.  
 
Sin embargo consideran que 
la rentabilidad en el sector de  

 

Ganadería bovina
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la carne vacuna se vera 
perjudicado por el 
incremento en el precio de 
la soja y del maíz. 
A la fecha de hoy (julio de 
2008), la tendencia de los 
precios internacionales 
para la carne vacuna sigue 
en crecimiento sostenido. 
Se estima que la 
producción de carne 
vacuna en 2008 se 
incremente más de 3% 
con respecto a 2007. Un 
elemento importante en 
relación a la cadena 
cárnica nacional es el 
fuerte aumento de la 

inversión extranjera en la industria frigorífica y la creciente competencia de la 
agricultura, por tierras con la ganadería.  
 
La inversión extranjera en la industria frigorífica, si bien puede preocupar desde el 
punto de vista de la composición de capital de las principales empresas 
exportadoras del país, por otro lado alientan la consolidación de un sector 
altamente competitivo en los mercados internacionales. La vinculación de los 
capitales brasileros con la compra de las principales plantas frigoríficas del país 
(solamente MERFRIG participó en el 27 % de la faena del último año), coloca al 
complejo cárnico uruguayo en línea con el actualmente principal país exportador de 
carne del mundo y en una situación de especialización para determinados 
mercados, basándose en las condiciones de acceso. 
 
El complejo cárnico uruguayo sigue teniendo su eslabón más débil en la cría y la 
producción de terneros, tanto en la eficacia y eficiencia de este estrato de 
producción, como en la capacidad del mismo y sus productores de participar más 
directamente en la apropiación de los beneficios de los aumentos de precios en el 
mercado internacional.  
 
El objetivo más general de la política pública en este caso sería entonces preservar 
el clima positivo para el crecimiento del sector, para la expresión de todas sus 
potencialidades y posibilidades tecnológicas, productivas y económicas; preservar 
el acceso a los mercados internacionales e incentivar la articulación de la cadena 
preservando la mayor transparencia en la conformación de los precios relativos al 
interior de la misma. 
   
Las recomendaciones de política pública para este sector serían: 
 
i. Velar por mantener y aún asegurar el estatus sanitario del rodeo nacional, 

manteniéndole libre de enfermedades altamente sensibles para el acceso a 
los mercados de mayor valor como la aftosa, la brucelosis, la vaca loca.  

 
ii. la vigilancia, las campañas sanitarias, el control permanente de nuestras 

fronteras, el control combinado entre los servicios públicos veterinarios y las 
asociaciones de productores ganaderos, a nivel territorial;  

 

Ganadería bovina

EjercicioEjercicio
Faena en Faena en millmill. . 
de cabezasde cabezas

2000 / 012000 / 01 1.671.67

2001 / 022001 / 02 1.601.60

2002 / 032002 / 03 1.641.64

2003 / 042003 / 04 1.941.94

2004 / 052004 / 05 2.262.26

2005 / 062005 / 06 2.692.69

2006 / 072006 / 07 2.282.28
1,5

1,7

1,9

2,1
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iii. la consolidación de los sistemas de registración de datos e información en 
tiempo real a partir de modernizar DICOSE, los sistemas de trazabilidad y de 
monitoreo. La transparencia y credibilidad de la información sanitaria, la 
rastreabilidad del producto durante el proceso son elementos decisivos para 
conservar los mercados de mayor valor y mantener la performance 
económica y productiva del complejo cárnico uruguayo;  

 
iv. mantener consolidado el sistema transparente de formación de precios por 

el mercado, dado que no existen amenazas ciertas al funcionamiento de 
éste, ni por oligopolios, ni monopolios, ni otras desviaciones de comercio. 
Mantener entonces al estado por fuera de una intervención en los precios y 
en los mercados. 

 
v. estimular los procreos a nivel nacional, mediante instrumentos de política 

pública que a su vez estimulen los sistemas productivos de cría y re – cría, 
medidas que alienten la inversión en pasturas, aguadas, sistemas intensivos 
de producción, la capitalización de los establecimientos criadores y su acceso 
a los paquetes tecnológicos hoy existentes. Básicamente medidas que 
faciliten el acceso al financiamiento con plazos que reconozcan el tiempo 
necesario para la maduración de las inversiones. 

 
vi. Para determinado nivel de productor criador, ampliar los instrumentos de un 

“Plan ganadero” bien focalizado el aquellos productores más vulnerables con 
dificultad de producir sobre tipo de suelos apropiados, promoviendo 
tecnologías apropiadas para la implantación de pasturas más productivas, 
reservorios de agua, y forraje y aún acceso a forraje en momentos de poca 
oferta de cantidad y calidad de pasturas en relación a los requerimientos 
nutricionales del ganado. Los instrumentos de la política pública deberían 
favorecer los emprendimientos asociativos para la producción y distribución 
de forraje en momentos críticos, a partir de la facilitación del acceso a 
tierras bajo explotación común, financiamiento para inversiones con planes 
productivos de largo plazo y un sistema de fortalecimiento organizacional 
para la gestión de estos servicios; 

 
vii. también la política pública podría estimular mediante desgravaciones 

tributarias a término, o mediante subsidios a término, las alianzas 
estratégicas en la cadena entre la industria frigorífica, invernadotes y 
criadores: 

 
viii. incentivar un modelo interinstitucional de extensión ganadera, articulando 

redes de intercambio y aprendizaje técnico entre productores, asociaciones, 
grupos de productores ganaderos (especialmente criadores), grupos CREA, 
cooperativas, plantas frigoríficas con modelos propios de extensión y 
transferencia, el INIA y el sector público por intermedio del INC, con 
participación de la ACU y el MGAP a través de Plan Ganadero; 

 
ix. favorecer mediante incentivos fiscales, información relevante y servicios de 

asistencia técnica y sanitaria, la asociación entre agricultores y ganaderos 
invernadores y plantas frigoríficas. 

 
x. desde el Ministerio de Relaciones Exteriores y la Dirección general de 

Asuntos Económicos, mantener la mayor atención técnica de los servicios y 
político – diplomática para garantizar el acceso a los principales mercados de 
exportación para las carnes uruguayas y para acceder a potenciales nuevos 
mercados. Existe una gran oportunidad de crecimiento potencial para la 
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carne vacuna en los países que lideran el crecimiento en Asia, si se confirma 
la hipótesis de una creciente occidentalización del consumo en estos países; 

 
xi. También desde el Ministerio de Relaciones Exteriores desde la DPC y desde  

Uruguay XXI, en la función de PROMOCIÓN  del comercio, en conjunto con 
los principales agentes y actores del complejo cárnico uruguayo, promover 
la ampliación de los mercados para las carnes uruguayas, siempre 
vinculándole a la capacidad de oferta y al interés económico comercial de los 
agentes exportadores.  

 En resumen el 
comportamiento comercial de 
la cadena cárnica uruguaya 
que la política pública debería 
preservar y que es la que 
alienta el desarrollo y 
crecimiento del sector, se 
expresa en los gráficos 
siguientes. 
 
Los factores externos que 
podrían afectar en la 
evolución de la exportaciones 
uruguayas son: un aumento 
en la producción de carne de 
Brasil y China, caída en la 
producción de Australia por 
factores climáticos, Argentina 
continuará con las políticas de 
desincentivo a las 
exportaciones, según la 
opinión de los principales 
analistas sectoriales, tanto de 
Uruguay como de Argentina.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Ganadería bovina

Exportaciones de carne bovinaExportaciones de carne bovina

AAññoo Millones de dMillones de dóólareslares Miles de toneladas (1)Miles de toneladas (1)

19991999 243.6243.6 342.3342.3

20002000 272.5272.5 369.1369.1

20012001 169.1169.1 217.0217.0

20022002 258.6258.6 269.5269.5

20032003 318.5318.5 379.5379.5

20042004 404.3404.3 623.6623.6

20052005 478.7478.7 765.4765.4

20062006 477.7477.7 961.0961.0

2007 (2)2007 (2) 400.0400.0 840.0840.0

(1) peso carcasa(1) peso carcasa
(2) estimaci(2) estimacióón n OpypaOpypa

Ganadería bovina

Exportaciones de carne bovina

0

50

100

150

200

250

300

350

400

450

500

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 (2)

m
il

l. 
de

 d
ól

ar
es

0

100

200

300

400

500

600

700

800

900

1000

m
ile

s 
d

e 
tn

s.
 p

es
o 

ca
rc

as
a

valor volúmen

G a n a d e r ía  b o v in a

0

2 0

4 0

6 0

8 0

1 0 0

1 2 0

1 4 0

1 6 0

1 8 0

m
ile

s 
d

e 
tn

s.
 d

e 
p

es
o

 c
ar

ca
sa

U S A U n i ó n
E u r o p e a

M e r c o s u r R u s i a  I s r a e l O t r o s

D e s t i n o  d e  l a s  e x p o r t a c i o n e s  d e  c a r n e  b o v i n a

2 0 0 6 2 0 0 7  ( 1 )

( 1 )  D a t o s  d i s p o n ib l e s  h a s t a  N o v  0 7



 

 
 

Ing. Agr. Álvaro Ramos, Políticas de Estado para el Sector Agropecuario Uruguayo. 35  

 

• COMPLEJO AGROINDUSTRIAL LECHERO 
 
 
El sector o complejo lechero uruguayo, ha sido durante décadas, el paradigma de la 
competitividad productiva uruguaya. Una cadena claramente articulada con 
relaciones muy fuertes y complejas entre la producción, la industria y la 
comercialización. Por décadas una política pública que administró el precio interno 
de la leche para consumo y que durante las primeras décadas del siglo XX se 
mostró muy idónea para consolidar el crecimiento y desarrollo del sector. Ya sobre 
fines de los 80 y 90 se transformó en una política obsoleta, que  a pesar de serias 
recomendaciones técnicas para su eliminación, la presión de algunos sectores de la 
producción que veían en la “leche cuota” una especie de seguro o salvaguarda para 
la permanencia en el sistema de pequeños productores, la industria y el consumo 
resistieron y evitaron así su más temprana eliminación. Esto ocurrió recientemente 
ante la ya notoria brecha de precios entre le leche destinada a la industrialización y 
la exportación, los volúmenes dedicados a cada uno de los destinos y la ecuación 
económica de productores e industriales. Los resultados están a la vista 
(especialmente con la evolución de precios internacionales de los productos lácteos) 
mostró lo irrelevante de la política más allá de haber cumplido con creces su 
objetivo. 
 
Tecnología de producción incorporada progresivamente entre los años 70 y 90, 
mejoramiento genético de los rodeos, generalización del uso de pasturas artificiales 
altamente adaptadas a nuestras condiciones de clima y suelos, manejo serio y 
consistente por parte de los productores de la alimentación del rodeo, manejo de 
los ciclos reproductivos y sistemas comerciales idóneos y fuertes permitieron crecer 
sostenidamente la producción. La destinada al consumo interno de leche fluida, la 
destinada a la industrialización y a partir de este proceso la exportación. 
 
La organización de la producción lechera en el país estuvo originariamente 
vinculada en torno a CONAPROLE. Esta cooperativa nacional tuvo en sus inicios el 
monopolio de venta de leche fluida y pasteurizada a la ciudad de Montevideo, luego 
se especializó en la industrialización y la producción de lácteos de alta calidad y 
competitividad a nivel de los mercados regionales e internacionales.  
 
Otras cuencas vinculadas a las necesidades del consumo de leche pasteurizada de 
las capitales departamentales del resto del país, se instalaron con mayor o menor 
suerte. Algunas de ellas, de carácter cooperativo, luego de procesos económicos 
ruinosos fueron absorbidas por CONAPROLE. En todos los casos las empresas 
cooperativas privilegiaban (más allá de su viabilidad técnica y económica) la 
permanencia del productor tambero en el circuito industrial. Esto permitió 
consolidar otras cuencas lecheras, especialmente en el litoral W del país y en 
algunos otros puntos, aunque de menor significación. 
 
Otras plantas menores del interior, cooperativas (es muy fuerte la presencia 
cooperativa en la lechería uruguaya), el ingreso de empresas multinacionales que 
impulsaron la competencia y la superación, tanto por competencia por los 
productores más eficientes a fuerza de pagar mejores precios, como por diversificar 
y mejorar la oferta de productos lácteos, especialmente una gran variedad de 
quesos, leches ácidas, leches saborizadas y larga vida, helados. Particularmente la 
producción y exportación commoditie por excelencia que es la leche en polvo ha 
sido en gran medida patrimonio de CONAPROLE. 
 
Si bien la regulación en el sector (fijación del precio administrado por parte del 
gobierno  -  leche cuota) se eliminó recientemente, ya desde el comienzo de los 90 
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se fueron eliminando desregulaciones, principalmente en el sector industrial, que 
permitieron allí también una superación tecnológica y competitiva. 
 
Todo este proceso de evolución positiva de un sector volcado prioritariamente a los 
mercados internacionales, con tecnologías intensivas en capital, equipos, 
fertilizantes, combustibles y genética fue llevando progresivamente a la 
concentración. El tamaño mínimo rentable de la explotación lechera fue escalando y 
por el camino se fue produciendo la pérdida de productores chicos. En algunos 
casos éstos se refugiaron primero, y desarrollaron después un incipiente y 
prometedor mercado de quesos artesanales, inicialmente para mercado interno y 
luego también para exportación. Otros debieron salir del rubro. 
 
Las gráficas de la producción reciente, así como precios y destinos de las 
exportaciones, muestran una consolidación del sistema. 
 
 

9 FIGURAS PRODUCCION LECHERA  
(Fuente: elaborado en base a datos OPYPA y DIEA) 

 
 
 

                                                                                                                                                                         
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
La expectativa en materia de producción lechera para el año 2008 es de volver a 
crecer en el orden del 9 %. Se estima que a los precios serán un incentivo al 
aumento de la producción, al superarse las dificultades climáticas del pasado año. 
No obstante el precio  de los combustibles, el de los fertilizantes como la urea, los 
granos para los complementos de la alimentación y el rebrote inflacionario que 
afecta los costos de la mano de obra y la seguridad social, la energía eléctrica y el 
transporte, pueden afectar negativamente los márgenes esperados del productor, 
especialmente los de menor tamaño relativo.  
 
Las siguientes figuras muestran la evolución de los precios internos y los destinos 
de las exportaciones. 
 
 
 

Producción lechera

Producción de leche 
comercial

Ejercicio mill. De lts. 

2000/01 1.329     

2001/02 1.301     

2002/03 1.343     

2003/04 1.494     

2004/05 1.619     

2005/06 1.620     

2006/07 1.380     

2007/08 (*) 1.503     
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Podemos decir sin temor a exagerar que la lechería a nivel mundial hoy vive una 
bonanza sin precedentes basada en un incremento sostenido de la demanda 
internacional y su consecuente reflejo en los precios  
 
En los últimos tiempos se han anunciado y se están concretando nuevas 
inversiones industriales, las cuales seguramente tonificarán aún más el mercado 
local y los precios, a medida que se aumente la competencia por más volumen y 
calidad de la leche remitida a las plantas y consecuentemente la competencia por 
los mejores productores actuales y nuevos productores.  

Producción lechera
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Producción lechera
Exportaciones

Exportaciones por producto *

Producto
valor en mill. de 
U$S

peso 
relativo

leches fluidas 13.3 6%

leches en polvo 84.6 38%

cuajadas y 
yogur 19.8 9%

lactosuero 3.8 2%

manteca 17.7 8%

quesos 71.3 32%

prep. 
alimenticias 8.2 4%

caseínas 4.6 2%

total 223.4 100%

ac. A septiembre de 2007

Principales destinos de exportación

Destino Peso relativo

México 29%

Venezuela 16%

Cuba 9%

Brasil 5%

Corea del Sur 5%

Rusia 5%

Argelia 4%

Marruecos 4%

Estados Unidos 2%

Chile 2%

ac. A septiembre de 2007
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En los últimos tiempos se ha producido en el país la llegada de inversiones 
extranjeras directas volcadas a la producción lechera, provenientes de Nueva 
Zelanda, que es el país competitivo por excelencia en el mercado mundial de 
lácteos. La empresa neocelandesa Wrightson está instalando en tres localizaciones  
del país sistemas de producción lecheros, mediante importantes inversiones en 
infraestructura predial, aguadas, pasturas, equipamiento, ganado del mejor nivel 
genético y un sistema de gestión integrado y novedoso para nuestro país. Amén de 
los nuevos puestos de trabajo en el medio rural que estas inversiones generan, las 
mismas aumentarán la oferta de materia prima de calidad en un momento por 
demás oportuno, generarán un efecto de demostración especialmente en el nivel 
del manejo de la tecnología de punta en la explotación lechera y de gestión de 
sistemas de producción avanzados. Es importante comentar aquí que estas 
inversiones están “colonizando” para la lechería tierras que nunca habían sido 
dedicadas a esta actividad como en el departamento de Rocha. 
 
 
Finalmente, los objetivos y medidas de política que se proponen a continuación hay 
que ubicarlas en un contexto de un sector naturalmente competitivo, que hay que 
garantizarle por parte del estado la posibilidad de expresar todo su potencial. Un 
sector que está recibiendo inversiones productivas e industriales nuevas, un sector 
que tiene ganado para sus productos, un prestigio regional e internacional y que 
además pasa por un momento de precios históricos altos y sostenidos en el tiempo. 
 
Las propuestas pasan más que nada por garantizar las condiciones internas y por lo 
tanto, varias de las medidas se vincularán con aspectos de la política 
macroeconómica y comercial del país, conservar y ampliar mercados, mantener al 
sector en la punta de la tecnología de producto, de procesos y de gestión de la 
cadena, y atender la problemática de acceso y conservación de las tierras que hoy 
se le genera a la pequeña y mediana producción familiar lechera por la competencia 
con el incremento permanente del valor de la tierra y el alto costo de las rentas 
agrícolas.  
 
Otro nivel de preocupación importante en el marco de generar un desarrollo de los 
territorios rurales equilibrado, con oportunidades laborales y de ingresos para la 
familia rural, pasa por el estímulo a las cuencas del interior del país y el desarrollo 
territorial local, y la quesería artesanal como nueva oportunidad productiva de 
agregar valor y conocimiento a la materia prima y acceder a un nicho de mercado 
diferenciado. 
 
Los objetivos más generales de la política, una vez más para este sector, son los de 
mantener las condiciones de competitividad del mismo y permitir que cada uno de 
sus eslabones en la cadena y en conjunto, toda ella, pueda expresar todo su 
potencial y capturar los beneficios de un mercado dinámico y en expansión. 
 
Es vital para el sector mantener las condiciones de acceso y permanencia en los 
mercados y por lo tanto también es válido como objetivo de la política pública 
mantener la credibilidad internacional en la calidad, sanidad e inocuidad de los 
productos uruguayos, ampliar el grado de conocimiento de los mismos, e impulsar 
una diferenciación mayor de los productos, vinculando los mismos (en el caso de 
los quesos por ejemplo) con una imagen cultural e histórica del país, especialmente 
en las regiones típicamente lecheras producto de las oleadas migratorias europeas. 
Para ello los sistemas de certificación público / privados, rastreabilidad, trazabilidad 
y control lechero y sanitario deben reforzarse, modernizarse y mantenerse al más 
alto nivel de exigencia internacional. 
 
Los instrumentos de la política pública serían: 
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i. En el caso general del complejo agroindustrial lechero nacional, para 

consolidar la cadena de valor, asegurar el acceso de todos los productores 
en condiciones de calidad y sanidad óptimas, será necesario modernizar y 
fortalecer los sistemas público / privado de análisis, revisión y actualización 
en forma permanente de normas y protocolos vigentes. Los sistemas de 
calificación de la leche y el pago consiguiente por mecanismos objetivos de 
composición y calidad. Los sistemas de control lechero públicos / privados 
deberán ser garantes de la equidad en la negociación productor / industria, 
en las diferentes cuencas del país. 

 
ii. Mantener y mejorar las obras de infraestructura pública, especialmente la 

caminería rural departamental y las rutas nacionales de la red secundaria, 
de manera de ayudar a la competitividad relativa de la cadena mejorando 
las condiciones de transporte y el costo de los fletes. 

 
iii. Mejorar la calidad y fiabilidad de los servicios de transmisión eléctrica, en 

especial para aquellos tamberos clientes de UTE, conectados a ramales 
secundarios y terciarios que al día de hoy sufren un servicio deficiente. 
Tomar en cuenta que el productor maneja una materia prima que necesita 
del frío y por tanto de la electricidad para garantizar los estándares de 
calidad exigidos por las industrias y aún más, no perder la producción y 
afectar la sanidad del rodeo por falta de energía para el ordeñe.  

 
iv. Fortalecer, modernizar y jerarquizar los servicios públicos del MGAP, 

especialmente la Dirección General de Salud Animal, especializando un 
sector de estos servicios para atender las demandas de control y apoyo al 
complejo lechero nacional. Establecer mecanismos permanentes de 
intercambio de información y conocimientos entre la actividad privada, a 
nivel del complejo producción / plantas industriales y sus sistemas propios 
de control y asistencia técnica, con los sistemas públicos. Incorporar en los 
programas de actualización, intercambio y aprendizaje, también a los 
servicios encargados de la apertura y mantenimiento de las condiciones de 
acceso a los mercados internacionales de la Cancillería. Establecer 
obligatoriamente rutinas de intercambio técnico entre estos dos niveles de 
los servicios del estado y muy especialmente el INIA. En este marco 
establecer como rutina de trabajo la realización de un encuentro nacional o 
seminario – taller anual, de actualización técnica en materia de exigencias 
en las condiciones de acceso a los mercados, cambios en las normativas y 
protocolos oficiales de sanidad, inocuidad y calidad de nuestros principales 
mercados, y estrategias de negociación comercial. 

 
v. Evitar que la conjunción del rezago cambiario, el rebrote inflacionario y el 

incremento en el costo de los combustibles y la energía eléctrica afecte el 
margen a nivel de la producción, desestimulando nuevas inversiones y 
afectando la viabilidad de la pequeña y mediana producción. 

 
vi. Profundizar la línea que desde hace ya varias décadas el país recorre, en el 

sentido de actualizar y rediseñar los modelos de gestión y explotación para 
campos de recría y mantenimiento de las categorías secas del rodeo, en 
forma asociativa, especialmente en un momento en donde el peso del costo 
de la tierra y el nivel de la renta lechera, torna difícil su competencia con la 
renta agrícola y aún con la forestal. Aumentar al máximo el uso de las 
hectáreas propias en cada establecimiento para las categorías productivas, 
mejoraría sin duda esta ecuación. Para ello sería oportuno que el estado a 
través de los servicios técnicos del MGAP y el INC, dispusieran un programa 
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de promoción, estímulo y acceso a la tierra en forma asociativa (grupos 
lecheros, gremiales, cooperativas), para la recría de terneros, la producción 
de forraje y suplementos en común y el mantenimiento de las vacas secas 
del rodeo. 

 
vii. Estimular mediante medidas y beneficios fiscales a término, transferencias y 

aún subsidios con montos pre – determinados y plazos fijos, la consolidación 
en la lechería de aquellos productores pequeños a los que aún hoy les es 
difícil capturar los beneficios de un mercado tonificado y de buenos precios, 
ya sea por falta de inversiones en sus predios (salas de ordeñe apropiadas 
que cumplan con las normativas sanitarias, tanques de frío, corrales 
apropiados a un manejo que asegure la calidad de la leche, pasturas, 
caminos de acceso y caminos internos). La lechería hoy día es un rubro de 
alta tecnología y calidad de los procesos, por tanto para asegurar que el 
pequeño productor lechero familiar, pueda establecer igualdad en las 
condiciones de acceso a cualquier planta, los servicios públicos deberían 
apoyarle a cumplir con los estándares de calidad, sanidad e inocuidad 
requeridas por éstas y aún por la normativa oficial. 

 
viii. Para implementar la medida anterior será necesario que cada productor 

aspirante disponga de un plan de explotación lechero, viable en el mediano 
plazo. En este plan deberá consignarse lógicamente la tenencia de la tierra 
ya sea en propiedad o arrendamiento por un plazo mayor a cinco años, una 
vez que el proyecto productivo haya alcanzado su punto de equilibrio. Una 
planta industrial dispuesta a recibir la leche y pagar por ella según las 
condiciones de composición y calidad estándares, el interés departamental 
explícito, de consolidar y afincar pequeños productores en una cuenca de 
interés general, para lo cual la caminería rural y las condiciones de acceso a 
los tambos deberá estar asegurada mediante los servicios de la obra pública 
municipal. Sería ideal que estos planes se formularan, aprobaran en primera 
instancia y ejecutaran en el marco de un programa de desarrollo territorial 
local, donde el interés general de los vecinos se viera representado por el 
municipio y las organizaciones sociales y de productores lecheros locales.  

 
ix. Impulsar y profundizar en aquellas cuencas donde el mercado lo amerite la 

quesería artesanal, no como un “refugio” para productores inviables, sino 
como una alternativa, productiva y competitiva de agregar valor a la materia 
prima y competir en otros segmentos del mercado, donde el consumidor 
valora además de la calidad del producto, otros componentes que el quesero 
artesanal y su organización social de servicios a la producción debe poner en 
valor. El sistema una vez más tiene que estar acompañado por mecanismos 
de control, de calidad del producto y el proceso,  trazabilidad y certificación 
oficiales, en cooperación con las entidades gremiales y organizaciones 
sociales representativas de la quesería artesanal. Definidas y consensuadas 
entre los servicios públicos y las organizaciones sociales representativas de 
la producción, las condiciones, protocolos, procedimientos y normas de 
certificación de acuerdo a las exigencias de los mercados y consumidores, el 
estado y las organizaciones deberán facilitar a los productores alcanzar las 
inversiones prediales necesarias como para producir un queso artesanal 
certificable y con valor en el mercado. Esto implica tecnologías apropiadas, 
capacitación en producción, procesos y gestión de los mismos, asistencia 
técnica y recursos.     

 
x. Impulsar a través de la interacción de los agentes de la cadena, el MGAP y 

muy especialmente el INIA, la actualización permanente de las tecnologías 
para el sector, no solamente las tecnologías de producción a nivel de los 
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tambos, sino especialmente las tecnologías de proceso, donde la calidad y 
composición de la materia prima está determinada por el producto final, y 
éste por la demanda de los mercados y consumidores, y los planes de 
negocias de las empresas industriales. Una permanente búsqueda de la 
excelencia en materia tecnológica para el complejo agroindustrial lechero, 
asegurará poder mantener y aumentar el nivel competitivo actual, 
colaborando en ponerle a resguardo de eventuales tiempos menos 
venturosos que los actuales en materia de precios. Esta línea de política 
pasa por actualizar las líneas de investigación y transferencia a cargo del 
INIA y particularmente en esta cadena, los sistemas multi – institucionales 
de transferencia, la formación de profesionales expertos en las últimas 
tecnologías para cada parte o aspecto de la cadena, invertir recursos para 
aumentar el nivel de post-grados en la plantilla del INIA y el intercambio 
profesional con centros tecnológicos de excelencia.   

  
 

 
• AGRICULTURA  -  PRODUCCIÓN DE CEREALES Y OLEAGINOSOS 

 
 
La agricultura nacional se encuentra desde hace ya cinco años en una fase de 
notable expansión. Crecen las áreas sembradas, crece la productividad, crece por 
tanto la oferta, el comercio y los servicios vinculados a la misma, por lo tanto se ha 
transformado en un componente muy importante del crecimiento del producto 
sectorial y del crecimiento del producto nacional, además de ser una actividad con 
una fuerte atracción de inversión extranjera directa, especialmente proveniente de 
la República Argentina.   
 
La gráfica que se presenta a continuación, muestra en forma elocuente la evolución 
histórica de la agricultura en las últimas casi cinco décadas y la especial situación 
que se vive a partir del 2003. 
 

 
FIGURA 10 EVOLUCIÓN DE LA AGRICULTURA 1960 -2007 
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Las razones de este tan positivo comportamiento son suficientemente conocidas, 
baste mencionar los incentivos provenientes del aumento sostenido de los precios 
internacionales de las commodities agrícolas, especialmente la soja, el maíz, otras 
oleaginosas, el trigo, arroz, etc. Este incremento en los precios que ha sido muy 
fuerte e sostenido ha estado claramente vinculado con diversos factores que se 
combinan entre sí. 
 
En primer lugar el aumento creciente y sostenido por alimentos derivado del 
crecimiento acelerado de las economías de China y la India en el Asia, que han 
demandado en los mercados más cantidad de cereales y oleaginosos, 
especialmente soja. En menor medida ocurre algo similar con otras economías del 
sudeste asiático. 
 
Otros dos factores que se originan en procesos de cambio en la economía 
globalizada, se vinculan a la depreciación del dólar americano y la crisis en el 
sistema financiero de los Estados Unidos, el aumento del precio del petróleo 
alcanzando, hasta comienzos del mes de julio pasado, registros históricos nunca 
antes alcanzados.  
 
Así mismo por otro lado, las modificaciones a las políticas agrícolas de 
mantenimiento y manejo de stocks por parte de los países desarrollados y 
situaciones climáticas adversas en el hemisferio norte, llevaron a una situación 
general de falta de stocks de cereales y oleaginosas. Por tanto la tendencia de la 
demanda superó las posibilidades de la oferta de satisfacerla en el corto plazo. 
 
Frente a esta situación internacional de riesgo y debilidad financiera, la 
especulación en este sentido encontró en las commodities agrícolas como en el 
petróleo, un buen espacio para la inversión, en la medida que en el mediano plazo 
la tendencia es a comportarse frente a una demanda en expansión, una oferta 
relativamente inelástica. Todo indica que de confirmarse el crecimiento de la 
demanda asiática, el aumento de los precios continuará en el tiempo de manera 
cuasi estructural. En la medida que el dólar recupere su posición y que los 
mercados financieros norteamericanos se estabilicen y vuelvan a la normalidad, 
probablemente el recalentamiento de los precios generados por la especulación 
financiera, aminore sus efectos. No obstante las condiciones estructurales que han 
generado la suba en los mismos se mantendrán.     
 
Existen otros factores que se suman a esta tendencia antes comentada. Las nuevas 
tecnologías de producción agrícola y nuevas variedades, especialmente en la soja, 
hacen que se bajen o moderen los costos de producción y, sobre todo para el 
Uruguay, que aparezcan nuevas tierras, o tipos de suelo, que antes no eran 
naturalmente destinados a la agricultura y que ahora sí es posible dedicarlos a ella, 
con lo cual se sustenta la expansión, estimulada por las rentas agrícolas. 
 
La inversión extranjera proveniente de empresas agrícolas argentinas, que 
diversifican sus riesgos, ampliando sus áreas de siembra en el Uruguay, buscando 
mayores seguridades jurídicas en relación al respeto por los contratos y de la 
políticas públicas sectoriales y al mismo tiempo escapando de las detracciones 
argentinas (impuestos a la exportación), que especialmente desde marzo hasta 
aquí ha generado un conflicto social y político casi sin precedentes entre la 
agropecuaria y el gobierno argentino. 
 
Finalmente no es menor la expectativa generada a nivel internacional y regional por 
las políticas públicas en materia de producción de bio – combustibles (etanol a base 
de caña de azúcar, maíz y sorgo dulce y bio – diesel producido fundamentalmente a 
base de soja). Sin perjuicio que en el Uruguay el tema es todavía muy incipiente, la 
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ley aprobada recientemente en el parlamento está en proceso de reglamentación y 
que en general su concepción y diseño, mantiene la comercialización de los bio – 
combustibles muy vinculada al monopolio estatal de ANCAP, aunque no lo establece 
a texto expreso, al abastecimiento de las llamadas “flotas cautivas” y a 
intervenciones del MIEM y de los gobiernos departamentales, dificultando a mi 
juicio enormemente las posibilidades de producir para exportar. 
 
En síntesis, la aparición de las políticas públicas de estímulo a los bio – 
combustibles, especialmente por parte de Brasil, USA y la UE ha sido un factor 
adicional de incentivo al aumento del precio de los productos agrícolas. 
 
Las figuras a continuación muestran la evolución de áreas sembradas a 
productividad de los principales cultivos agrícolas en los últimos veinte años, lo cual 
sustenta en todos los casos una mejora en la competitividad agrícola como 
respuesta a la expansión constante de las oportunidades de negocios. 
 
 

TABLA 5 Evolución de la Productividad en los últimos 20 años 

 

  Trigo Cebada Girasol Soja Maíz Sorgo Arroz 

84/5 -86/7 1.299 1.370 737 1.444 1.176 2.543 4.555 

04/5 - 06/7 3.030 3.156 1.375 1.990 4.689 4.619 7.213 

Incremento 133% 130% 86% 38% 299% 82% 58% 

Tasa anual 4,3% 4,3% 3,2% 1,6% 7,2% 3,0% 2,3% 

Kg/Ha/Año 38 40 39 47 212 107 135 
  (Fuente: elaborado en base a datos de DIEA – MGAP) 
 
 

FIGURA 11 Evolución del área sembrada  
 (Cultivos de exportación y de mercado interno 2001-2007/08) 
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los preciso que en general pronostican todos los analistas, es posible pensar en una 
expansión aún mayor del área dedicada a la agricultura. 
 
Se estima que la producción agrícola continuará expandiéndose en forma notable. 
En lo que refiere a los cultivos de invierno, cebada y trigo, la superficie sembrada 
en la campaña agrícola 2008/09, será la mayor en los últimos 20 años y la 
superficie de cultivos de verano, también se incrementará debido a sus atractivos 
altos rendimientos y precios internacionales. 
 
De acuerdo a los tipos de suelos disponibles y con las nuevas tecnologías de 
siembra directa podrían ser “colonizadas” para la agricultura al menos seis millones 
de hectáreas más, en un contexto de precios altos y expectativas por los bio – 
combustibles. 
 
Veamos una lámina que muestra la razón que sustenta esta expansión agrícola en 
área, rendimientos, productividad y tecnología. La evolución de precios 
internacionales. 
 

FIGURA 12 
 

 
Fuente: datos DIEA 
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financieros generan y más incertidumbres de acceso a faena tienen, cuanto más 
incierto sea el tiempo de terminación de los ganados y más competencia por acceso 
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Hemos comentado en el capítulo correspondiente que existe en el país una fuerte 
inversión extranjera en la industria frigorífica. Estos empresarios disponen de 
acceso a mercados de buenos precios, y necesitan no solo cantidad, sino además 
calidad y oportunidad de oferta, para planificar sus negocios y satisfacer a sus 
clientes. 
 
Las alianzas estratégicas entre productores ganaderos, plantas frigoríficas y 
agricultores, para producir, distribuir y suplementos ensilados (silos de grano 
húmedo) en el campo, o en encierros, además de hacer un uso más eficiente de los 
recursos, permiten planificar a todos los actores la producción en el tiempo, sus 
negocios y manejar con relativa certeza las expectativas sobre la paridad relativa 
de precios para los distintos productos. La gestión de un sistema de producción de 
grano, grano y silo, distribución, encierro, terminación del ganado de acuerdo a los 
requerimientos del mercado, y faena, industrialización y comercialización por parte 
de la planta frigorífica, permite construir un círculo virtuoso totalmente factible en 
el actual y potencia escenario de precios relativos y producir más carne en menos 
espacio.  
 
Vale la pena completar este análisis con algunos datos ilustrativos que surgen de 
OPYPA en el MGAP, sobre el comportamiento de algunos cultivos claves: trigo, 
cebada, maíz, soja, girasol y arroz, que en definitiva se desempeñan en forma 
consistente con las tendencias antes comentadas. 
 
 

13 FIGURAS TRIGO 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Agricultura
Trigo

ÁÁrea, rendimientos y produccirea, rendimientos y produccióónn

EjercicioEjercicio
miles de has. miles de has. 
sembradassembradas

rendimiento (miles rendimiento (miles 
de kgs/ha)de kgs/ha)

producciproduccióón en miles de n en miles de 
toneladastoneladas

2000/012000/01 128.0128.0 2.532.53 324.35324.35

2001/022001/02 125.0125.0 1.151.15 205.80205.80

2002/032002/03 137.1137.1 1.501.50 326.00326.00

2003/042003/04 117.7117.7 2.772.77 532.60532.60

2004/052004/05 179.3179.3 2.972.97 454.10454.10

2005/062005/06 153.5153.5 2.962.96 242.34242.34

2006/072006/07 193.4193.4 3.163.16 611.20611.20

2007/08 (1)2007/08 (1) 267.0267.0 2.802.80 747.60747.60

(1) proyecci(1) proyeccióón Opypan Opypa
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14 FIGURA CEBADA 
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Área, rendimientos y producción

Ejercicio
miles de has. 

sembradas
rendimiento (miles de 

kgs/ha)
producción en miles de 

toneladas

2000/01 88.6 2.41 213.88

2001/02 129.0 0.91 117.70

2002/03 102.8 1.72 176.92

2003/04 117.7 2.75 323.68

2004/05 136.6 2.97 406.50

2005/06 78.1 3.10 242.34

2006/07 127.5 3.39 432.06

2007/08 (1) 145.0 2.30 333.50

(1) proyecci(1) proyeccióón Opypan Opypa
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15 FIGURAS MAÍZ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Agricultura
Maíz

ÁÁrea, rendimientos y produccirea, rendimientos y produccióónn

EjercicioEjercicio demanda interna en miles de tns.demanda interna en miles de tns. producciproduccióón en miles de tns.n en miles de tns.

2000/012000/01 269.76269.76 266.79266.79

2001/022001/02 177.97177.97 163.40163.40

2002/032002/03 203.50203.50 178.56178.56

2003/042003/04 255.86255.86 223.02223.02

2004/052004/05 380.75380.75 251.00251.00

2005/062005/06 348.57348.57 205.00205.00

2006/072006/07 320.00320.00 338.50338.50

2007/08 (1)2007/08 (1) 350.00350.00 405.00405.00

(1) proyecci(1) proyeccióón Opypan Opypa
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16 FIGURAS GIRASOL 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Agricultura
Girasol

Área, rendimientos y producción

Ejercicio
miles de has. 
sembradas

rendimiento (miles de 
kgs/ha)

producción en miles de 
toneladas

2000/01 13.9 1.56 21.77

2001/02 38.5 1.73 66.70

2002/03 102.2 1.54 157.68

2003/04 74.5 1.73 129.40

2004/05 59.4 1.41 83.90

2005/06 39.8 1.56 62.00

2006/07 38.5 1.12 43.00

2007/08 (1) 30.0 1.45 43.00

(1) proyección Opypa
(2) girasol de primera
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17 FIGURA SOJA 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

18 FIGURA ARROZ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Agricultura
Arroz

Área, rendimientos y producción

Ejercicio
miles de has. 
sembradas

rendimiento (miles de 
kgs/ha)

producción en miles de 
toneladas

2000/01 153.7 6.70 1030.20

2001/02 160.2 5.86 939.49

2002/03 153.4 5.91 905.75

2003/04 186.5 6.77 1262.60

2004/05 184.0 6.60 1214.49

2005/06 177.3 7.29 1292.41

2006/07 145.4 7.88 1146.65

2007/08 (1) 182.0 7.20 1320.00
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Es destacable que la producción de arroz alcanzó un pico de producción histórico en 
la zafra correspondiente al 2007/08, basado principalmente en el aumento de la 
productividad. Para la campaña agrícola 2008/09, es factible que la producción baje 
dado que la productividad retornará a los niveles promedio de los últimos años 
aunque el área sembrada aumentará. Esto último apoyado una vez más en el 
aumento sostenido de los precios internacionales. 
 
Los objetivos más generales de la política pública referida a la agricultura, una vez 
más pasan por preservar las condiciones de expansión del máximo de la 
potencialidad de este sector económico. 
 
Es cierto que en este caso la política debería también resolver inteligentemente 
algunas tensiones que se generan en el sector, por la presión que causa la fuerte 
expansión agrícola, derivada de los factores que ya hemos comentado. La 
competencia por la tierra con la ganadería y la lechería. 
 
Me apresuro a enfatizar que no es por la vía de la intervención en los precios que la 
política permitirá por un lado capitalizar el momento histórico de los precios 
internacionales, y por otro asegurar que esta bonanza se transforme en un nuevo 
perfil agropecuario de corte estructural, para el Uruguay de los próximos 20 años. 
 
Ya hemos comentado algunas alternativas de integración entre sectores, alianzas 
estratégicas entre empresas, ganaderas, lecheras, plantas frigoríficas, industrias 
lácteas, empresas y productores agrícolas. Incentivar estos círculos virtuosos que el 
nivel de precios internacionales permite entre todos los rubros y procurar una 
estabilización de prácticas de gestión, administración y servicios que proyecte estas 
alianzas virtuosas, como ya hemos dicho para el futuro. 
 
Los instrumentos de la política pública serían: 
  
i. Fortalecer los equipos de investigación agrícola del INIA y estimular aún más 

la interacción público / privada en materia de generación y transferencia de 
tecnologías para los diferentes cultivos y sistemas de producción e 
integración de cada una de las cadenas agroindustriales. 

 
ii. Establecer políticas de cooperación y sinergias entre el INIA y el LATU, las 

cámaras sectoriales y las organizaciones de productores, para enfrentar los 
desafíos de la competitividad internacional, afianzar las cadenas agrícolas y 
agroindustriales y consolidar un sector agrícola y agroindustrial orientado a 
la exportación, con bases de competitividad, más allá de una gran coyuntura 
favorable.   

 
iii. Comentamos al principio de este trabajo que progresivamente se han ido 

desdibujando las fronteras entre los sectores tradicionales. Más que en 
ningún otro sector la calidad de la materia prima tiene directamente que ver 
con el tipo de producto final producido por la agroindustria respectiva, en 
este sentido las inversiones en la formación de recursos humanos, 
profesionales expertos, equipos de investigación y programas de innovación 
tecnológica deberán incrementarse y planificarse en el largo plazo, desde los 
organismos de investigación y aplicación de tecnologías responsables de 
esta actividad. Para ello desde el diseño de la política pública deberá crearse 
las condiciones y los mandatos institucionales para coordinar esfuerzos y 
recursos entre la recientemente creada ANII, el INIA, el LATU. 
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iv. Así mismo la gestión de procesos integrados como los ya comentados 
requieren también de tecnologías apropiadas de gestión y administración,  
compatibles entre si. Sistemas privados y oficiales complementarios y 
armonizados de certificación de calidad, inocuidad. Sistemas de 
rastreabilidad y trazabilidad en los productos industriales del origen y tipo de 
materia prima utilizada, de manera de ofrecer garantías al consumidor. 
Invertir por tanto en tecnologías de procesos, gestión de servicios, 
negociaciones entre agentes y actores de la cadena. 

 
v. Ampliar los programas presupuestos e inversiones en la generación de 

tecnologías para cada cultivo que a la vez de asegurar aumentos de 
productividad, garanticen la disponibilidad para los agricultores herramientas 
tecnológicas, mecanismos y sistemas de producción para la protección y 
conservación de los suelos. 

 
vi. En un país que como el Uruguay es neto importador de energía y de 

combustibles fósiles, identificar sistemas productivos que permitan bajar u 
optimizar el consumo de energía en la agricultura, como uno de los talones 
de Aquiles para su ecuación de costos y para su consolidación más allá del 
actual escenario de precios. 

 
vii. Facilitar desde el punto de vista de la política pública encontrar una ecuación 

equilibrada en materia de energía / energía referida a la producción y uso de 
bio – combustibles por parte de la agricultura, que permita bajar costos y al 
mismo tiempo generar una producción más limpia y competitiva. Para ello 
se recomienda revisar muy bien el marco regulatorio existente, la nueva ley 
y su reglamentación en materia de producción y comercialización de bio – 
combustibles. 

 
viii. La política pública procurará fortalecer los sistemas asociativos 

especialmente las cooperativas agrícolas de servicios a la producción y la 
comercialización, que atienden las necesidades de tecnología, insumos, 
servicios financieros, servicios de secado, almacenaje y comercialización 
para pequeños y medianos agricultores. Estas Cooperativas constituyen una 
red empresarial muy importante que asegura estabilidad a los sistemas 
productivos, precisamente apuntalando al sector de productores “que 
siempre está”, más allá de las coyunturas.  

 
ix. Seguirá siendo un objetivo de la política mejorar, actualizar y ganar 

competitividad en la provisión de servicios portuarios, atendiendo a las 
necesidades de infraestructura de puertos, dragados y libre concurrencia de 
operadores portuarios. Así mismo se debería revisar el sistema de 
regulaciones que rigen para el comercio exterior, procurando bajar costos de 
transacción de tipo administrativo que se generan por la prestación de 
servicios tanto por agentes públicos como privados. 

 
x. Dentro del MGAP, será muy importante fortalecer y actualizar 

tecnológicamente y con recursos altamente calificados los servicios públicos 
en materia de sanidad vegetal y agrícola. Tanto en lo que refiere a la 
aplicación de normas y regulaciones, como a la emisión de alertas e 
instrucciones para el diseño de estrategias en el combate a plagas y 
enfermedades agrícolas. 

 
xi. Para que el desarrollo agrícola sea sostenible el MGAP deberá concebir una 

política pública en relación a la conservación y uso de suelos y aguas, 
protegiendo aquellos suelos especialmente frágiles. Esta política y sus 
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instrumentos deberá estar concebida no como una tarea meramente policial 
o inspectiva, sino como un resultado de la investigación, del diseño de 
modelos de sistemas de producción en cooperación con los productores 
agrícolas y un análisis de sus impactos sobre los recursos naturales, 
especialmente suelos y agua. Sobre esta base montar un sistema de 
certificaciones y habilitaciones que aseguren el objetivo perseguido que es 
una combinación positiva entre productividad y conservación del recurso. 

 
xii. El MGAP deberá tener una política de difusión y comunicaciones, hacia las 

empresas agrícolas, hacia los productores en general, las industrias y la 
opinión pública que transmita con claridad, los límites impuestos por el 
interés general de la sociedad y las oportunidades de negocios en relación al 
uso y conservación de suelos y aguas. 

 
xiii. Finalmente el Uruguay deberá definir una política certera, clara y sin 

ambigüedades referidas al fenómeno de los OGM´s. la premisa en este caso 
es que los OGM´s son una gran herramienta tecnológica para aumentar la 
productividad, conservar mejor los recursos naturales, reducir costos y 
hacer más competitiva la agricultura y las cadenas de producción 
vinculadas. Como toda nueva tecnología tiene riesgos implícitos los cuales el 
estado (en representación del interés general) deberá reducir a un umbral 
próximo a cero. Deberá estar claro para todos los interesados y para los 
ciudadanos en general, qué, cuales y cómo se analizan y autorizan o no la 
difusión comercial en el país de eventos de relativos a los OGM´s. Los 
sistemas cuidarán la transparencia de la información, la posibilidad de 
expresión de todos los interesados, de modo de asegurar la atención del 
interés general de la sociedad y el particular de empresas agrícolas y las que 
investigan, patentan y comercializan los productos OGM. La política del 
Uruguay debe ser en este sentido soberana y estar en línea con el interés 
general de la política comercial.  

 
 

• FORESTACIÓN 
 
 
El sector forestal uruguayo es uno de los ejemplos, quizás casi el único exitoso que 
yo registre, de una política consistente, sostenida en el tiempo y comprometida por 
casi veinte años, superando casi 5 administraciones de gobierno y todos los 
partidos políticos en el poder. 
 
Es por otra parte una política que nace en su origen de una lectura inteligente por 
parte del estado uruguayo y los sectores privados, de cómo evolucionaría en el 
mundo, la oferta y demanda de papel y madera y las consecuencias ambientales de 
esta evolución. Seguramente antes de esa fecha las grandes empresas de pulpa de 
celulosa y madereras del hemisferio norte tomaron nota de la delicada situación 
ambiental y social que vivirían si continuaban con la tala masiva de bosques cuyo 
crecimiento tarda entre 30 y 40 años, al ritmo de una demanda creciente de 
celulosa y madera. Las medidas de protección ambiental en ciernes 
progresivamente se hicieron efectivas. 
 
La investigación silvícola “encontró” en torno a los 35º de altitud en el hemisferio 
sur, los bosques en general crecían y entraban en etapa de madurez para su 
explotación, en promedio entre los 8 y 20 años, según las especies y el destino de 
la madera. De allí que comenzara la emigración de capitales para forestar tierras 
aptas con este fin, en Sud África, Australia, Chile, Argentina, Brasil, Uruguay. 
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En unas de las últimas funciones de PLANEAMIENTO, la OPP de la época 
(1985/89), realizó los estudios correspondientes sobre las potencialidades y 
oportunidades forestales del Uruguay, generando una estrategia política de largo 
plazo en este sentido, un conjunto de medidas de política y sus instrumentos y una 
Ley de desarrollo forestal aprobada por el Parlamento sobre el fin del período 
mencionado, que con ajustes y modificaciones en general consensuadas con el 
sector privado, se mantiene vigente hasta nuestros días y es el marco para el 
desarrollo de un sector forestal que en ese período multiplicó por más de 10 el área 
plantada de bosques cultivados, con destino, principalmente a pulpa de celulosa, 
pero también a madera para aserrío. 
 
Durante los primeros años y mientras maduraban las nuevas plantaciones las 
empresas privadas exportadoras se dedicaron a explotar y exportar los bosques 
pre-existentes (eucaliptos para pulpa) y progresivamente se incorporaba la 
producción plantada durante los primeros años de vigencia de la Ley forestal. 
 
Las exportaciones hasta hace poco consistían en rolos de madera apenas 
descortezados y acondicionados en fardos que en destino se convertirían en chips 
primero y luego en pulpa de celulosa.  
 
Al decir de un pionero en la materia, como en tantas otras, y un orientador nato 
(inteligente, intuitivo, perseverante y comprometido con su país, su profesión y su 
partido), en materia de política agropecuaria para quienes junto a él nos formamos, 
primero en la militancia gremial en el MUN, y luego en la profesión, el Ing. José 
Miguel Otegui: “esa época (no tan lejana) de la forestación correspondía a la de la 
media res congelada de la ganadería de principios del siglo XX”. 
 
Una vez que la masa crítica de bosques con su oferta de madera estuvo madura y 
se sigue expandiendo, llegaron las inversiones industriales europeas, que en 
realidad no debieron sorprender a nadie. Eran parte de un proceso lógico e 
inevitable  para no transportar rolos de madera por el Atlántico desde el hemisferio 
sur hacia el norte. Primero llegaron las chipeadoras, y hoy día una inversión de más 
de 1.000 millones de dólares como la Botnia en Fray bentos, otra cerca de 2.000 
millones de dólares de Ence en Conchillas, una promesa cuasi hecha realidad de 
Portucel de más de 3.000 millones de dólares en Rocha e inversiones de Stora 
Enso, que parecería deberían culminar con la instalación de una industria de 
celulosa. En síntesis una política continua, seria y respetada de veinte años y la  
inversión extranjera directa más grande que el país capto a lo largo de su historia. 
 
A nuestro lado, la República Argentina, con más territorio apto, con más oferta de 
bosques actuales y potenciales, no ha podido captar el interés que el Uruguay ha 
captado durante los mismos años. Calidad de las instituciones, estabilidad, y 
respeto por los contratos y compromisos adquiridos son la diferencia de resultados.  
 
Esta introducción solo para enfatizar como contexto del análisis y las propuestas, 
que nada ocurre “casualmente” y que no estaría mal volver a hacer trabajar con 
seriedad, profesionalidad y aislada de las presiones políticas de la coyuntura, a la 
OPP en la función de PLANEAMIENTO,  del desarrollo económico uruguayo en el 
largo plazo. 
 
Solo por no quedar omisos en algo que “rompe los ojos” si en algo quedó en falta la 
política forestal fue en no haber previsto y señalado las inversiones públicas que el 
estado debería haber preparado con tiempo suficiente, en materia portuaria, 
carreteras, caminos rurales y ferroviaria, diseñando un sistema multi – modal de 
transporte, flexible y modular que hubiese ido creciendo ordenadamente en 
paralelo a la maduración de los montes, la tase de extracción, la especialización 
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productiva regional, y la participación privada en el financiamiento ordenado de la 
obra pública. 
 
Las siguientes láminas caracterizan bastante bien el sector forestal en los últimos 
años, la evolución de las plantaciones por especie, departamento y por destino de 
la madera. 
 
 

TABLA 5 Forestación -  Cifras reales en 2007:   850.000 hás 
 

Fuente: MGAP – Dirección Forestal 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 

Superficie total forestada bajo proyecto, por año, según departamento (en hectáreas) (1) . 

Años 
Departamento 

1975-97 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 
2006 

(*) 
Total 

General 
            

TOTAL 363.919 84.777 73.015 58.023 51.988 30.179 12.916 1.486 3.909 3.666 683.878 
            

Río Negro 72.687 7.658 3.807 2.502 2.073 388 0 533 248 2.390  

Paysandú 49.186 12.354 11.196 9.139 7.538 5.504 1.282 162 1.874 557  

Soriano 19.066 1.613 1.056 1.371 2.008 0 0 0 220 478  

Rivera 59.513 17.359 15.894 11.429 9.653 7.966 5.204 19 196 191  

Lavalleja 34.377 4.699 8.781 7.744 2.886 2.371 398 0 1.126 40  

Montevideo 115 11 11 0 0 0 0 0 10 10  
Maldonado 8.353 1.654 1.048 2.695 2.928 1.166 1.380 347 0 0  

Canelones 4.159 76 27 16 42 131 399 250 0 0  

Tacuarembó 45.660 19.952 14.026 11.415 14.884 6.746 2.146 111 3 0  

Florida 15.822 5.849 5.176 3.617 140 427 906 64 177 0  

Rocha 4.976 2.941 5.392 3.456 5.209 3.816 696 0 0 0  

Salto 316 0 121 134 0 0 27 0 0 0  
Durazno 26.836 4.266 3.385 1.155 1.886 91 70 0 0 0  

Artigas 137 56 0 0 0 0 0 0 0 0  

Cerro Largo 14.161 4.845 2.052 2.761 1.361 1.133 187 0 0 0  

Colonia 1.719 0 0 138 38 0 0 0 0 0  

Flores 470 0 100 0 0 0 0 0 0 0  

San José 3.014 43 0 24 0 0 0 0 0 0  
Treinta y Tres 3.351 1.401 943 427 1.342 440 221 0 55 0  
          
(1) Incluye superficie efectivamente forestada y zonas afectadas a forestación 
(caminería y zonas buffer).     
(*) Datos preliminares             
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El Sector Forestal en números: 
 

19 FIGURAS SECTOR FORESTAL 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Sector forestal

Extracción Producción

Madera en rollo 
(en miles de m3)

Astillas y 
partículas 
(en miles de m3)

Madera 
aserrada 
(en miles de m3)

Pulpa de 
madera 

(en miles de metros)

20002000 2.9332.933 00 203203 3434

20012001 2.9842.984 00 203203 3535

20022002 3.34393.3439 1212 224224 3535

20032003 3.7393.739 262262 230230 3535

20042004 5.0845.084 836836 252252 3838

20052005 5.7025.702 1.2981.298 268268 3434

20062006 6.6356.635 1.3831.383 293293 3434
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Regionalización de la actividad forestal 
 
 

Fibra  (F)

Madera sólida y Fibra  (FS) 

Madera sólida  (S)

Fibra  (F)

Madera sólida y Fibra  (FS) 

Madera sólida  (S)Madera sólida  (S)

Sector forestal

Exportaciones

0

20

40

60

80

100

120

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

m
ill

. d
e

 U
$S

MADERA EN ROLLO ASTILLAS Y PARTÍCULAS MADERA ASERRADA
TABLEROS DE MADERA PAPEL Y CARTÓN 

Exportaciones totales:
- 2000: U$S 84:
- 2007: U$S 279:

- Variación: + 233%



 

 
 

Ing. Agr. Álvaro Ramos, Políticas de Estado para el Sector Agropecuario Uruguayo. 57  

 

El objetivo más general de la política en esta materia, una vez que ya se eliminó el 
subsidio y las exoneraciones fiscales a las plantaciones y que existe una oferta de 
capitales extranjeros más que abundante para la instalación de industrias de pulpa, 
sería atender las necesidades en materia de infraestructura de transporte y 
servicios públicos como la energía eléctrica. Equilibrar el desarrollo industrial en 
relación a la madera con destino a aserrío y el agregado de valor a la misma  a 
través del estímulo a la producción de muebles, tableros, partes de muebles, con 
destino a la exportación  
 
Los instrumentos de la política serían: 
 
i. Definir y consolidar una estrategia política en materia de infraestructura de 

transporte para productos forestales, de manera que se opere en un 
verdadero sistema multimodal de transporte, incorporando aquellos ramales 
de la vía férrea que resulten rentables (en principio, Fray Bentos y 
Lavalleja), bajo concesión de explotación privada.  

 
ii. En este sentido diseñar Plan Nacional de caminos forestales, con la 

participación de la OPP y DIPRODE, las Intendencias Municipales y el sector 
privado. Dichos planes serían de carácter regional, con la participación de 
una o más intendencias, si fueran del caso, y con aportes del presupuesto 
nacional a través de DIPRODE y del sector privado, según el criterio de pago 
por uso incremental de la caminería. Su ejecución debería ser 
descentralizada por concesión de obra pública bajo el gerenciamiento y 
administración de Comisiones territoriales “Ad Hoc”, con apoyo y 
participación de técnicos de DIPRODE, las Intendencias y las empresas 
forestales localizadas en el territorio. Cada comisión manejaría 
autónomamente sus fondos y sus cronogramas de obras y licitaciones, con 
asistencia técnica de DIPRODE y  en cuentas independientes en el BROU, 
una vez que los planes territoriales estuvieran aprobados. 

 
iii. Habrá que definir una forma de recaudación del aporte privado por uso de 

los caminos, para lo cual la Dirección Forestal del MGAP entiendo, ha 
analizado diferentes alternativas. Estos recursos recaudados se depositarían 
en una cuenta independiente del BROU a la orden de DIPRODE, la que los 
iría enviando a las Comisiones territoriales una vez que cuenten con sus 
planes, cronogramas de obras y licitaciones aprobadas. 

 
iv. Favorecer la instalación de industrias de aserrío especialmente en las zonas 

norte, noreste, centro y litoral norte del país, mediante instrumentos de 
política de promoción industrial y mediante una mejora en la provisión de 
servicios y bienes públicos necesarios para estimular su instalación. 

 
v. En el caso de procesos más avanzados, como la producción de tablas, 

tableros, partes de muebles para exportación, establecer un régimen de 
estímulos fiscales para las medianas y pequeñas empresas, apoyarles 
mediante mecanismos de negociación y pre – financiación de exportaciones 
para dotarse del capital de giro necesario para la compra de la materia 
prima. 

 
vi. Impulsar desde el MGAP, el MTSS, la OPP y los gobiernos departamentales, 

una política de formación y capacitación de operarios forestales para el 
trabajo en los montes, en los aserraderos y en los servicios. Estimular las 
empresas asociativas (cooperativas) de trabajadores de la madera, para 
prestar servicios especializados a nivel de los montes y en la industria. 
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vii. En el mismo sentido que la propuesta anterior trabajar en forma conjunta 
con el MTSS, el MGAP, la OPP y los Gobiernos Departamentales en materia 
de cursos y entrenamiento en seguridad laboral, manejo de equipos y 
herramientas.     

 
viii. Favorecer a partir del MIEM, UTE y los operadores forestales e industriales 

programas de co – generación eléctrica, a partir del apoyo político, con 
financiamiento de largo plazo, con franquicias fiscales y venta de los 
excedentes de energía a UTE, de manera tal que se mejore la competitividad 
de las medianas y pequeñas empresas de aserrío, se procese la biomasa 
generada por el aserradero. Esta política de estímulo permitirá viabilizar 
varios emprendimientos e inversiones en el interior del país, próximos a las 
plantaciones forestales, para el agregado de valor a la madera con destino a 
la exportación, especialmente hacia Brasil. Un programa de esta naturaleza 
puede ser especialmente útil para departamentos como Cerro largo, Rivera, 
Tacuarembó y Paysandú. 

 
ix. Favorecer con desgravaciones fiscales, créditos de largo plazo y estímulos 

comerciales a las empresas forestales dispuestas a invertir en co – generar 
energía eléctrica con la utilización de la bio - masa resultante de los residuos 
del bosque. 

 
x. El estado debería reforzar a través del INIA, la ANII y el LATU, la 

investigación en materia de producción forestal (silvicultura), plagas y 
enfermedades de las plantaciones que afectan la calidad y los rendimientos 
de la madera, tecnología de los procesos industriales de aserrío, en especial 
estacionamiento y maduración de la madera, formar profesionales expertos 
en la materia y avanzar en los procesos tecnológicos y de calidad vinculados 
a la madera y el mueble. 

 
xi. Acentuar los mecanismos de certificación ambiental y buenas prácticas de 

manejo en relación a los recursos naturales, la flora y fauna autóctona, 
elementos decisivos para abrir y mantener mercados para los productos 
forestales nacionales. Articular y supervisar las acciones del sector privado, 
para lo cual habrá que crear equipos de profesionales de excelencia en la 
Dirección Forestal del  MGAP y en la DINAMA. 

 
xii. Impulsar todas aquellas iniciativas ya existentes y promover nuevas, a 

través de la acción decidida del estado y dentro de los MDL establecidos por 
el Protocolo de Kyoto, en coordinación entre Cancillería, MVOTMA, MGAP y 
sector privado el reconocimiento a través de proyectos específicos de la 
fijación de CO2 atmosférico por las masas boscosas y el balance final una 
vez realizada su explotación, de manera que este pueda ser efectivamente 
un ingreso de divisas adicional para el país y para el sector. 

 
xiii. Incorporar la política de protección del bosque nativo, flora y fauna 

autóctona, áreas protegidas en el marco de la política forestal compartiendo 
conocimiento, tecnología y recursos entre el sector público y el privado, 
incentivando a las empresas a desarrollar programas de responsabilidad 
social y ambiental.  
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• PRODUCCIÓN OVINA 
 
 

La producción ovina, luego de ser una de las principales actividades de la ganadería 
uruguaya, fue perdiendo peso relativo a lo largo de los últimos diez años, a causa 
de cambios de carácter estructural en los mercados laneros mundiales. La 
reducción del stock lanar en el Uruguay operada en dicho período acompañó la 
caída global del stock a nivel mundial. Los precios de la lana, si bien se han 
recompuesto en gran medida en los últimos años sufrieron un deterioro importante. 
Recién sobre fines del año pasado los precios de las lanas en el mundo alcanzaron 
los niveles de 1990. 
 
Al mismo tiempo la relación de precios de diferentes productos, muy especialmente 
la carne vacuna en relación a los precios de la lana y la carne ovina, y la presión 
expansiva de la agricultura conspira con una recuperación de la actividad por la 
competencia en los sistemas productivos y por el uso del suelo. Ya mencionamos la 
necesidad de estimular la cría y la producción de terneros y naturalmente esta 
actividad competirá fuertemente con el espacio en los sistemas productivos 
ganaderos para generar una recuperación sostenida de la producción ovina. 
 
Sin perjuicio de lo anterior la clara complementariedad productiva, en el uso de las 
pasturas, entre la ganadería ovina con la vacuna y las buenas perspectivas de 
mercados y precios, permiten pensar que a nivel de determinadas zonas y regiones 
del país y de particularmente en determinados establecimientos ganaderos con 
sistemas de producción mixtos, que tiendan a intensificar la producción de terneros 
y la oferta de ganado de reposición, a partir de el estímulo en los precios derivados 
del mercado y del estímulo de medidas de política en ese sentido, podrán encontrar 
una combinación adecuada para mantener vigente un rubro de producción que hace 
parte importante a nivel microeconómico de la economía del productor ganadero y 
a nivel de la generación de divisas para el país. 
 
No obstante está claro que la relación de precios entre la ganadería bovina y la 
ovina, hoy es desfavorable a esta última. 
 
Los datos que se reflejan en las siguientes figuras muestran las tendencias de la 
producción de lana, comparando las situaciones de Uruguay, y del principal 
productor mundial de lanas que es Australia. También el comportamiento de los 
mercados. Éstos presentan buenas perspectivas, sin duda, existen limitantes en la 
oferta mundial de lanas y por otra parte el notable desempeño económico de China, 
el principal demandante de la fibra, hace pensar que aumentará su consumo 
interno y por lo tanto régimen de cuotas de importación y esto al menos sostendrá 
elevados los precios de la lana en el futuro cercano (2008/2009). La carne ovina 
presenta también un déficit de oferta frente a una demanda sostenida. 
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Los objetivos de la política en este caso, deberían estar orientados a mejorar la 
calidad de los productos, tanto a nivel de la producción de lana como especialmente 
en la producción de carne ovina y carne de cordero; procurando con menor oferta 
niveles de precios mayores. Estas acciones llevarlas a la práctica en la producción, 
a nivel del manejo de las majadas, toma tiempo y es difícil de encarar sin un 
estímulo en los precios relativos. 
 
En situaciones como esta el esfuerzo debería centrarse entonces, en encontrar 
mecanismos de máxima complementación productiva con la ganadería bovina de 
cría, mejorar el manejo de planteles y majadas, orientando (aún en el largo plazo) 
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la producción de lana hacia aquellas finuras y calidades con mayor valor en los 
mercados. Fortalecer los servicios de asistencia y acompañamiento al productor, 
tanto a nivel de la investigación y generación de tecnologías para los sistemas 
productivos, como también para mejorar la interfase industrial y comercial y 
buscar, tanto para la lana y muy especialmente en la carne ovina, nichos de 
mercado de mayor valor agregado, tanto en la región como fuera de ella. 
 
La “inteligencia comercial” que mencionábamos en otras partes de este trabajo 
juega, para un rubro en las especiales circunstancias como en las que se encuentra 
la producción ovina, un papel clave.  
 
En este caso además, el sector ovino tiene fortalezas institucionales que debe 
potenciar.  
 
Instituciones privadas de cabañeros y productores, la Cámara Mercantil de 
Productos del País, Central Lanera Uruguaya, el Secretariado Uruguayo de la Lana, 
el INIA, el LATU, Uruguay XXI, con el respaldo técnico y presupuestal del estado a 
través del MGAP, el MIEM, y la Cancillería, deberían encarar un trabajo de “largo 
aliento”, en los frentes productivos, industriales y comerciales, que permitiera, 
valorizar la oferta de productos del sector ovino, jerarquizar la oferta uruguaya, 
posicionarla en determinados mercados de interés específico y de mayor valor, y 
aprovechar las positivas señales internacionales, pese a la desfavorable relación de 
precios internos. Tecnología desarrollada en el país existe, profesionales y expertos 
en estas materias son una de las mayores fortalezas junto a la institucionalidad que 
posee el sector para encarar un trabajo articulado y coordinado para acceder a los 
mercados con productos de mayor valor relativo. 
 
 

• HORTI - FRUTICULTURA, CITRICULTURA, VITIVINICULTURA, 
APICULTURA,  AVICULTURA Y  SUINICULTURA.  

 
 
Finalmente en este estudio no abordaremos en detalle y en forma directa los 
objetivos e instrumentos de la política pública para otros sectores productivos de la 
mayor importancia estratégica para el desarrollo agropecuario y para el desarrollo 
económico y social del país.  
 
No lo haremos básicamente por falta de tiempo (en esta instancia, por los plazos 
comprometidos), para relevar información de base que permita sustentar con 
evidencia empírica las propuestas, pero estimo que hay que hacerlo y dedicarse 
fuertemente a ello. 
 
Esbozaremos sin embargo algunas propuestas de políticas y/o instrumentos aún a 
un nivel muy general. 
 
Estos sectores como la horticultura y la fruticultura, la avicultura, la producción 
porcina, la vitivinicultura,  ocupan mucha gente en sistemas de producción agrícola 
familiares, con fuertes connotaciones económicas y sociales para el desarrollo 
nacional, y además son los sectores principalmente responsables de la canasta 
básica y de la estrategia de alimentación y nutricional del país. 
 
En relación a la Horti – fruticultura, Mucho se ha mejorado en el país respecto de 
las tecnologías de producción, las buenas prácticas agrícolas, el manejo post-
cosecha, la clasificación, los sistemas de comercialización. No obstante si 
comparamos los avances nacionales a nivel internacional y aún regional con Chile, 
Brasil y Argentina, estamos muy lejos todavía de tener un sistema fluido de 
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comercialización de la producción de frutas y hortalizas, con capacidad de integrar 
valor, competir en los mercados internos, regionales e internacionales en forma 
sostenida y planificada y no base de excedentes que aleatoriamente se orienten a 
la exportación. 
 
Los postulados de política pública en esta materia quizás se repitan desde el pasado 
reciente y no tan reciente. Pese a las mejoras habidas el sistema comercial sigue 
siendo el talón de Aquiles para el desarrollo competitivo de la horti – fruticultura 
uruguaya. Articular positivamente la demanda interna con la internacional, 
incorporar estándares de calidad a la oferta independientemente de su destino, 
dado que los mismos estándares son requeridos por diferentes mercados, bajar los 
costos de transacción en el manejo post-cosecha, en el mercadeo, incentivar desde 
la política pública y sus instrumentos la conformación de “centrales de 
comercialización” de primer y segundo grado, integrada por productores y/o 
asociaciones de éstos. Acercar las partes desde el estado en una función 
negociadora de productores con operadores en el mercado. 
 
El proceso de des  -  industrialización en este sector ha sido particularmente fuerte 
y por tanto los productos procesados nacionales han sido sustituidos en gran 
medida por productos importados. Desde el punto de vista del consumidor, a 
igualdad de calidad y precios, esto no es un problema. Desde la organización  de la 
producción, el no disponer de un sector industrial nacional competitivo con 
capacidad de recibir, procesar y comercializar, afecta la ecuación y el resultado 
económico a nivel primario. No toda la producción tiene condiciones estacionales, ni 
de calidad para ser comercializada en fresco y por tanto la industrialización de 
materia prima de buena calidad, es una alternativa más que necesaria para 
fortalecer los márgenes del productor, su rentabilidad y en muchas circunstancias 
su viabilidad.      
 
La política pública debe ser consistente en esta materia, no puede por un lado 
estimular las buenas prácticas, el aumento de la calidad de los productos, la 
diversificación, la construcción de “cadenas” de comercialización y centrales que se 
preparen para la exportación, financiar la reconversión de variedades y cultivos con 
destino a mercados externos y al mismo tiempo crear artificialmente una reserva 
de mercado, que además es aleatoria y cambiante en función de la evolución de los 
índices de inflación. Si estos bajan  el estado opera cerrando, trabando o gravando 
las exportaciones; si estos suben el mismo estado opera abriendo, y estimulado las 
importaciones. 
 
Como lo dijimos en la presentación de carácter general al principio de este trabajo, 
la intervención sobre los precios y sobre el mercado, solo genera condiciones para 
la escasez, inhibe la inversión, no estimula la calidad ni las buenas prácticas, es 
contraria a los intereses de productores y consumidores y solo concentra la renta 
en la intermediación y la especulación.   
 
En síntesis la política debería:  
 

i) fortalecer el funcionamiento de la Dirección General de la Granja (antes 
Junta Nacional de la Granja) su funcionamiento democrático, 
representativo, su soporte e idoneidad técnico - profesional, para que 
sea el espacio de discusión, diseño y evaluación de las políticas públicas 
y sus instrumentos para la granja y en especial para la horti – 
fruticultura;  

ii) favorecer la construcción de canales de comercialización, más 
transparentes, apoyando  a los grupos de productores, gremiales y 
sociedades de fomento, a montar sus propias centrales de 
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comercialización, mediante programas con recursos públicos de 
generación de capacidades para la gestión de servicios a la producción y 
la comercialización, fortalecimiento organizacional, gestión gerencial, 
comercial y financiera;  

iii) dotar a estas acciones de recursos complementarios para asistir a las 
“centrales en formación” a capitalizarse como única forma de poder 
despegar y tener una gestión comercial competitiva; iii) apoyar a estas 
organizaciones de productores a negociar en equivalencia de 
oportunidades las condiciones de acceso a los mercados, con los agentes 
comerciales distribuidores al consumo (grandes superficies comerciales, 
distribuidores);  

iv) trabajar con operadores del mercado, el Mercado Modelo; asociaciones 
de consumidores, industriales, asociaciones de productores, empresas 
certificadoras, el LATU y el INIA en la definición de parámetros de 
calidad para los diferentes productos; protocolos de buenas prácticas y 
mecanismos de certificación; iii) invertir más recursos en C&T e 
investigación a nivel de producción, calidad, sanidad, variedades, uso de 
pesticidas, producción orgánica; manejo post- cosecha, y mercadeo;  

v) establecer en acuerdo con el BROU y bancos privados, programas de 
crédito a largo plazo para inversiones prediales, multiprediales para 
equipamiento y para el manejo post- cosecha, acondicionamiento y 
mercadeo;  

vi) en caso de ser necesario, a través de la Dirección General de la Granja, 
asignar recursos para poner en marcha un programa de capitalización 
para organizaciones de pequeños productores familiares, a partir de 
Planes de Negocios, que les ayude a acceder al mercado financiero, y así 
financiar sus inversiones prediales o de comercialización e integrarse en 
centrales de servicios y mercadeo;  

vii) el estado deberá crear las condiciones para montar un verdadero sistema 
de gestión del riesgo climático, mediante la participación del MGAP – 
Dirección General de la Granja, el INIA, la Facultad de Agronomía, la 
Dirección de Meteorología, de manera de asesorar a os productores y 
favorecer la participación plena en el mercado de seguros a la producción 
por parte del BSE y las empresas aseguradoras;  

viii) establecer bases y condiciones para una política industrial para el sector, 
que promueva la integración vertical en cadenas de valor;  

ix) observar el impacto del aumento de los costos internos, la presión fiscal, 
el costo del combustible y la energía en los márgenes para el productor 
horti –frutícola y sus organizaciones de servicios, a los efectos de no 
inviabilizar la competencia de este sector, ya no solamente en el 
mercado regional o internacional, sino aún en nuestro propio mercado 
interno.   

   
La citricultura es un sector muy relevante en la oferta exportable del Uruguay, de 
larga tradición y eficiencia, que ocupa mucho personal  en el medio rural y que 
resulta ser líder para el desarrollo local en departamentos como Salto y Paysandú. 
 
Este sector más que por políticas públicas agropecuarias, está afectado hoy en su 
competitividad y es lo que habrá que revisar con profunda atención, por políticas 
fiscales, impositivas, laborales, energéticas, que suman costos en una cadena 
productiva muy intensiva en el uso de tecnología, energía, transporte y mano de 
obra. El rezago cambiario, nuevas regulaciones laborales y el sistema tributario, 
son elementos a revisar para dotar de mayor competitividad a un sector netamente 
exportador. 
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Por cierto que conservar el acceso a los mercados, el estatus sanitario, tan sensible 
en el caso de frutas cítricas, defender la situación y las prácticas utilizadas por el 
sector, en los mercados y foros internacionales, mejorar la gestión y capacidad 
tecnológica de los servicios públicos que tienen que ver con el control y certificación 
sanitaria, de buenas prácticas, de inocuidad, son objetivos de la política pública ya 
referidos para otros sectores y que involucran al MGAP, a la Dirección General de 
Servicios Agrícolas, el MVOTMA y la DINAMA, y la Cancillería a través de la DPC y la 
Dirección General de Asuntos Económicos. 
 
Caso similar puede decirse de la apicultura que en un contexto internacional de 
alta demanda, ha demostrado en el Uruguay un dinamismo productivo y 
empresarial que más allá de traspiés sanitarios y/o climáticos ha consolidado un 
ingreso de divisas y una presencia en mercados internacionales, con un producto 
altamente valorado por los agentes comerciales.  
 
Así mismo las políticas específicas para estos sectores se apoyan como ya veremos 
en algunos elementos que se desarrollan a continuación y que tienen que ver con 
propuestas de política de carácter transversal.  
 
En relación a las políticas públicas para la vitivinicultura, entiendo que las mismas 
deberán acompañar el crecimiento de la producción de vinos de calidad con destino 
a la exportación, proseguir el ya largo y consolidado proceso iniciado sobre fines de 
la década de lo 80 con el plan de reconversión vitivinícola, que abarcó primero la 
producción de uva y luego la reconversión de bodegas, y finalmente en los últimos 
diez años el incremento (modesto probablemente) de la inversión extranjera 
directa, la inversión de capitales nacionales que no estaban en el sector y la 
creciente exportación.  
 
Como en todos los rubros y sectores donde su destino está en la exportación, el 
mayor esfuerzo de las políticas públicas deberá estar dado en facilitar y estimular la 
inversión privada, el acceso a tecnología para los procesos que permita mejorar la 
calidad de los productos, apoyar al sector privado en la apertura y mantenimiento 
de mercados y finalmente y en especial para el caso de la producción de vinos 
mejorar y asociar, la imagen del producto con una imagen país que resulte 
atractivo, asumiendo que en el mercado internacional somos marginales en ese 
aspecto. 
 
El INAVI es un instrumento idóneo para aplicar las regulaciones públicas vigentes y 
pertinentes, actualizarlas, garantizar calidad, promover el consumo y la inserción 
en nuevos mercados. Una vez más apoyado por los servicios comerciales de 
Cancillería, básicamente  y el Instituto Uruguay XXI. Las exportaciones de vinos 
finos en el Uruguay son todavía modestas, pero la inversión realizada por el sector 
privado tras 20 años de política pública orientada al sector ha logrado acumular 
conocimiento técnico y capacidad empresarial como para crecer en número de 
mercados de destino, aunque los volúmenes sean pequeños. La estrategia 
comercial es clave y una vez más los esfuerzos y recursos públicos deberían 
apoyar, con información clave, orientación estratégica, pautas comerciales y 
captación de tecnologías innovadoras al sector empresarial privado. 
 
Existe hoy una masa crítica de empresas (bodegas), alguna ya posicionadas en 
ciertos mercados de vinos de calidad, incluso en nuestro propio mercado interno 
que en este caso como plataforma no es despreciable. 
 
En resumen la política pública para el sector debería:  
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i) orientarse a que el mismo no pierda competitividad por el peso e 
incremento de los costos internos, la depreciación del dólar, la presión 
fiscal y el costo de los combustibles. Una combinación, letal que de tanto 
en tanto se genera poniendo en graves dificultades a estos sectores de 
competitividad aún no consolidada e intensivos en el uso de recursos 
humanos, capital, equipamiento, tecnologías que intentan producir una 
“speciality”;  

ii) mantener la investigación C&T a los mejores nivele posibles, a través del 
fortalecimiento de los equipos técnico – profesionales, promover la 
cooperación técnica internacional, abordando temas de una producción 
con menores costos, buenas prácticas de manejo, introducción y/o 
recuperación de nuevas variedades, mantener actualizada en forma 
permanente la investigación sobre aspectos sanitarios de los cultivos y 
sobre los procesos industriales;  

iii) incrementar el esfuerzo de penetración en los mercados a partir (como 
en otros casos ya señalados) de establecer una estrategia de 
“inteligencia comercial”, en un sector donde existe fortalezas 
institucionales y empresariales;  

iv) fortalecer el INAVI, dotándole de recursos especialmente para se el 
ámbito institucional de integración de procesos de excelencia y calidad y 
de apoyo al sector empresarial;  

v) asistir a la pequeña producción a partir de las tecnologías disponibles en 
el INIA, y de los programas del MGAP que trabajan con la pequeña 
producción familiar, para que como en el caso de la Horti – fruticultura, 
puedan integrarse a las “cadenas” ya existentes con su producción, no 
en régimen de subordinación sino con capacidad negociadora equilibrada 
y una materia prima adecuada a las exigencias de las empresas 
procesadoras y de los mercados;  

vi) favorecer la segmentación del mercado de vinos finos, vinos comunes y 
vinos de corte, a los efectos de que el mercado opere en forma más 
transparente.     

 
El sector avícola en el Uruguay está representado por una cadena agroindustrial 
fuertemente integrada, donde los márgenes y costos reflejan la situación de toda la 
cadena. Los principales costos de producción son sin duda el de los granos (maíz y 
sorgo) complementos de la ración, sanitarios, mano de obra, energía y 
combustibles e impuestos indirectos. 
 
Los aumentos registrados en el precio de la carne vacuna, ha abierto espacios en 
los últimos tiempos para un aumento del precio de la carne de pollo, por lo cual a 
pesar de los incrementos notorios en los preciso de los granos, el de los 
combustibles y energía y el de la mano de obra, en particular en el último tiempo, 
las empresas que conforman el sector, han podido mantener un nivel aceptable de 
competitividad. Sin embargo el consumo cayó, debido al aumento del precio. No 
obstante desde el punto de vista de la política pública en el largo plazo hay que 
tener en cuenta que una vez más como todo aquel sector que se torna más 
intensivo en la utilización de capital, mano de obra y otros insumos, es muy 
sensible a la variación de costos internos que tiene el país.    
 
Hay que mencionar que la política pública actúa directamente mediante una 
protección comercial a este sector, a partir de una medida de carácter sanitario, de 
dudosa pertinencia y fundamentación científica, lo cual no es un aspecto menor 
para las condiciones de competencia comercial de la cadena. 
 
La avicultura ha tenido (recuperado, luego de la crisis del 2001/2002), en los 
últimos cuatro años un incipiente desempeño exportador, como lo muestra la figura 
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FIGURA 21 EXPORTACIONES CARNE AVIAR  
(Fuente OPYPA – DIEA) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
La producción de cerdos en el Uruguay es a nuestro juicio uno de los sectores 
más desestructurados, en relación al concepto de cadena agroindustrial o 
agroalimentaria. Los eslabones que la integrarían como los proveedores de madres 
y padrillos, los productores criadores, el engorde y terminación de cerdos para 
faena, y la industrialización operan como agentes donde en cada transacción se 
negocia un precio y la apropiación del margen es obviamente del que mayor 
capacidad de negociación tiene por concentración de su oferta y capacidad 
financiera. Por tanto la concentración y apropiación de la riqueza generada en cada 
una de las etapas, se da en los sectores superiores de la cadena. 
 
Como en otros sectores de la actividad agropecuaria en los últimos años se ha dado 
una creciente concentración en empresas de mayor tamaño económico, escala 
productiva y comercial, que han podido incorporar mejores niveles tecnológicos y 
de productividad. No obstante la mayor parte de los productores (pequeña 
producción familiar) tienen graves problemas de viabilidad. 
 
El Uruguay importa materia prima porcina en un porcentaje que ha oscilado entre 
un 30 y un 40 % del consumo.  
 
Como en el caso de la producción avícola este es un sector harto sensible al precio 
de los granos, al precio de los combustibles y de la mano de obra, así como los 
impuestos indirectos que gravan la producción y la comercialización.    
 
Es un sector focalizado casi en exclusividad hacia el mercado interno 
 
La política pública en este caso debería partir en primer lugar por disponer de un 
adecuado “diagnóstico” de la situación del sector con información dura de respaldo 
y analizada con rigurosidad. OPYPA, DIEA, DICOSE, DGSG, el INIA, la Facultad de 



 

 
 

Ing. Agr. Álvaro Ramos, Políticas de Estado para el Sector Agropecuario Uruguayo. 67  

 

Agronomía y las asociaciones de productores deberían jerarquizar un espacio de 
diálogo de políticas públicas que permitiera definir un conjunto de instrumentos de 
política para ordenar la fase productiva del sector. Detectar sus potencialidades, 
sus debilidades y cuellos de botella, sus posibilidades de mejorar escala, tecnología, 
productividad, validad, mediante modelos asociativos u otras formas de 
organización empresarial. Determinar los parámetros de competitividad. 
 
Parece claro que el esfuerzo de la política pública en este caso debería centrarse en 
la incorporación de tecnología, aumento de la productividad y mecanismos 
sostenidos en el tiempo (que habrá que dimensionar presupuestalmente), de apoyo 
a la pequeña producción familiar para alcanzar también estos objetivos. 
 
A partir de allí recomendar la aplicación de medidas en el plano de la tecnología y 
asistencia técnica, y sanitaria; asociación para la producción y comercialización, 
estímulo a la creación de experiencias asociativas; mecanismos para la compra u 
negociación de los componentes de la alimentación, reservas de granos y forraje. 
Fondos para financiar inversiones y financiamiento para capital de trabajo. 
 
Establecer vínculos con las empresas industriales a partir de una actitud activa del 
Estado a través del MGAP, para equilibrar las condiciones de negociación de 
contratos y/o alianzas estratégicas entre empresas en el mediano plazo, que 
aseguren un abastecimiento de materia prima, conforme a la calidad de carne que 
demanda la industria.  
 
 
 

B. PROPUESTAS DE POLÍTICA DE CARÁCTER TRANSVERSAL. 
 
Haremos aquí una mera enumeración y en algún caso breve descripción de los que 
son a nuestro juicio políticas de carácter transversal (que abarcan a todos los 
sectores de actividad) y que afectan el desempeño del sector agropecuario. 
 

• TECNOLÓGICAS, AGREGADO DE CONOCIMIENTO Y VALOR (BIO – 
TECNOLOGÍA) 

 
El Uruguay ha navegado en los últimos 25 años, con diversos rumbos, y a diversos 
ritmos, hacia una dirección que ha sido la de conformar un Sistema Nacional de 
Innovación. Varios intentos han habido en este sentido desde 1985 a esta parte, y 
varias instituciones han realizado desde su espacio específico, sus aportes para 
conformar este tan necesario Sistema. Finalmente en este período de gobierno se 
ha creado con los mejores augurios y mayores expectativas de la comunidad 
académica, empresarial, sindical y política del Uruguay la Agencia Nacional de 
Investigación e Innovación la ANII.  
 
Si damos por cierto una de las premisas que desarrollamos al comienzo del trabajo, 
sobre que para asegurar un crecimiento sostenido de la economía uruguaya y para 
que el sector agropecuario (intensivo en el uso de recursos naturales) pudiera ser 
plataforma de este crecimiento, y como mayor resguardo ante las cíclicas crisis en 
el precio de las commodities agropecuarias, es necesario agregar valor a la 
producción, agregar conocimiento a la oferta exportable, un Sistema Nacional de 
Innovación es una pieza estratégica para este objetivo. 
 
Bienvenida entonces la ANNI y es de esperar que como instrumento de la política 
pública de innovación y desarrollo de la C&T, articule esfuerzos entre los centros 
nacionales de excelencia, capte y articule también recursos y abra las puertas para 
la cooperación intersectorial hacia nuevas tecnologías de procesos, y la 
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combinación y aplicación en las cadenas de producción agroalimentarias y 
agroindustriales, de las nuevas tecnologías apoyadas en la ciencias de la vida, como 
la Bio – Tecnología, las ciencias de la información, como la informática y de las 
comunicaciones. 
 
Asumiendo otras de las premisas iniciales sobre que hoy día los consumidores, los 
agentes comerciales y los mercados, en ese orden de abstracción, demandan cada 
vez más productos que no solo combinan, ensamblan o procesan materias primas, 
sino que integran éstas en el marco de procesos de agregado de valor y 
conocimiento, y que además luego se hace necesario rastrear el origen de cada uno 
de los componentes y el proceso en sí mismo; está claro que las clásicas fronteras 
entre la producción primaria, la industrialización y el comercio, se borran.  
 
Por lo tanto la tecnología agropecuaria pura y clásica que buscaría un absoluto de 
alcanzar mayores niveles de productividad, ya no alcanza. Ahora a la productividad 
hay que agregar la tipificación de aquella materia prima o producto intermedio, ya 
que se va a integrar a uno u otro proceso que podrá tener como resultado uno u 
otro producto que difieren en sus propiedades, en sus características, en su precio 
en el mercado y en el tipo de sus demandantes o consumidores.  
 
Determinado tipo de cebada, con determinada cantidad de proteína, grado de 
maduración, proceso de fermentación y malteado, producirá una cerveza, que se 
consume en tal o cual mercado, en tal o cual época. Determinado  tipo de fermento 
agregado a una leche en tales características de calidad, y en un tiempo dado, 
producen una cuajada que luego del salado, la maduración y el estacionamiento, 
producen un tipo de queso, al cual la puesta en valor de pautas y patrones 
culturales e históricos de una región o localidad, junto a técnicas de envasado, 
etiquetado, marketing y distribución, producen un tipo particular de queso con 
certificación de origen demandado por un estrato particular de consumidores y no 
otro. 
 
Lo mismo ocurre con los vinos, pero también lo mismo ocurre con las frutas, su 
manejo post-cosecha, su clasificación, calibre, color, empaque y distribución. 
Productos donde interviene la cadena de frío y conservación. 
 
En resumen la tecnología para el producto primario ya desde “el vamos” debe estar 
ligado al tipo y destino del producto final, al proceso al cual está orientado y 
dirigido.  Esto está hoy asumido por la investigación agropecuaria del país, pero la 
tendencia es a extenderse y profundizarse en nuevas áreas hasta llegar a los 
sistemas de distribución y al consumo mismo. 
 
Gran parte de la competitividad de sectores innovadores del sector agroalimentario 
y agroindustrial uruguayo, pasarán en el futuro por esta combinación de 
tecnologías. El INIA es una piedra angular de este proceso y un acertado diseño 
institucional, permite que las tecnologías que se generan, adaptan y ofrecen al 
mercado, de alguna manera estén orientadas por la co-gestión que los destinatarios 
(demandantes) de las mismas ejercen con su participación en la conducción del 
instituto.  
 
Sin embargo este corrimiento de la frontera sectorial lleva a cubrir nuevas áreas de 
la investigación, nuevas técnicas y procesos, incorporar nuevos conocimientos 
científicos y nuevas disciplinas, a contar con nuevo tipo de equipamiento. En esto el 
Uruguay y el INIA se han mantenido atentos y en una delantera clara en muchos 
aspectos de la producción agroalimentaria nacional y son un referente institucional 
regional. No obstante el sentido común indica que será necesario aunar esfuerzos 
con otras instituciones, organismos y para ello seguramente desde el propio Estado 
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(la ANII) deberá estimular con iniciativas y nuevos recursos económicos a 
movilizar, esta necesaria complementación y articulación técnico científica. 
 
La política pública deberá estimular los programas y proyectos de investigación 
multidisciplinarías e inter-institucionales, con una alta participación del sector 
privado, de las cadenas agroalimentarias, alcanzando hasta los propios sistemas y 
agentes de distribución y mercadeo. La política pública deberá crear condicione s 
para la sinergia interinstitucional, para la expresión ordenada de la demanda de 
nuevas tecnologías de proceso, de nuevas innovaciones. De singular manera se 
deberán crear los canales para la expresión de la oferta tecnológica y su encuentro 
con la demanda de los sectores empresariales. 
 
Recursos para financiar o invertir (transferencias y subsidios públicos) en el 
desarrollo C&T y en la innovación tecnológica en aquellas áreas estratégicas del 
conocimiento aplicado, en cadenas donde se quiera aumentar la competitividad, la 
diferenciación, o ganar mercados y/o consumidores. 
 
Recursos públicos para financiar el desarrollo, creación y/o adaptación de 
conocimiento científico donde apoyar las innovaciones tecnológicas referidas a 
nuestro país. 
 
Crear mecanismos para coparticipar en la inversión en C&T e innovación entre el 
estado y las empresas privadas. 
 
Generar oportunidades para equipos de investigadores, de técnicos y científicos, de 
empresarios innovadores, para a través de mecanismos concursables acceder a 
recursos complementarios para desarrollar nuevos procesos. 
 
Crear fondos mixtos públicos y privados para apalancar proyectos de mediano y 
largo plazo de innovaciones y tecnologías de procesos para las cadenas de mayor 
relevancia económica en el Uruguay. 
 
Es en esta materia, la de la tecnología agropecuaria y agroalimentaria, donde el 
Uruguay tiene sus mayores fortalezas y conocimiento acumulado. El mayor capital 
humano medido en expertos profesionales, con post-grados, equipos investigadores 
estables, con muchos años de actuación e instituciones, que más allá que 
seguramente sean perfectibles, y necesiten actualizarse ante las nuevas realidades 
y cambios a nivel global, regional y nacional, sí constituyen una red de centros, 
reconocidos por su excelencia y compromiso. 
 
El estado a través de los recursos públicos que se vuelcan a cada una de estas 
instituciones, deberá explícitamente promover la formación de expertos, aumentar 
el número de post- grados, maestrías, doctorados. Invertir en equipamiento de 
última generación para laboratorios y estaciones experimentales, a partir de 
programas de mediano plazo, de planes y de plataformas de investigación que 
involucren a varias instituciones y equipos. Formar un experto en una disciplina 
técnico – científica cuesta al menos tres generaciones académicas, por lo tanto las 
decisiones en áreas estratégicas deben ser tomadas con agilidad y a la vez 
solvencia y respaldo de conocimiento sobre su necesidad, utilización y evaluando el 
costo de oportunidad en el uso de los recursos. 
 
El INIA, la UDELAR y sus Facultades e Institutos vinculados, el LATU (aunque no es 
estrictamente un instituto de investigación), y el sector privado (aunque en menor 
medida, en este caso), han conformado un sistema que opera positivamente, 
aunque insuficientemente y que la política pública debe estimular aún más con 
éstos u otros instrumentos. 
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Ya mencionamos en otra parte del trabajo la necesidad de definir un marco 
normativo, estable, transparente, seguro y confiable para la aplicación de la Bio 
Tecnología en el sector agropecuario.  
 
El INIA en el futuro próximo deberá ampliar su área de investigación aplicada en 
este campo, en asociación con otros centros nacionales e internacionales. Esto es 
básico tanto para los productos de origen vegetal como animal, y aún para una 
nueva categoría de servicios, que son aquellos servicios de base biotecnológica, que 
aceleran procesos biológicos, les mejoran, permiten producir un nuevo tipo de 
alimentos con complementos nutricionales, específicos, vitaminas, antioxidantes, 
que permiten prevenir enfermedades crónicas y mejorar la calidad de vida. 
También productos de base bio – tecnológica que permiten mejorar y limpiar el 
ambiente, en la medida que se apliquen en los procesos industriales y/o de 
producción.  
 
Finalmente enfatizar algo que ya hemos comentado, la tecnología para ser útil debe 
ser adoptada por los agentes económicos y aceptada por los actores sociales y 
obviamente valer en el mercado. El proceso de difusión, adaptación al campo 
(chacra, potrero, quinta, invernáculo), al silo, packing, a la planta industrial y/o a la 
empresa, y finalmente la adopción por los agentes y actores de la cadena de valor 
agroalimentaria, es parte de un proceso, y requiere también de inversión. 
 
En el Uruguay existe una red natural de carácter multi – institucional, donde 
organismos del estado, como el MGAP en primer lugar, la UDELAR, el INC, las 
Intendencias Municipales, interactúan en diversos planos y sobre diferentes 
aspectos con el productor. En el plano privado, las agremiaciones rurales, las 
sociedades de fomento, las cooperativas agrarias, las asociaciones profesionales, 
los grupos de productores (CREA), las empresas de ventas de insumos, los 
laboratorios, etc. Esta red debidamente articulada y liderada por el INIA, desde el 
punto de vista del enfoque y la información, y también desde el punto de vista del 
proceso de transferencia de la tecnología y la comunicación en canales de “ida y 
vuelta”, es un sistema que funciona en los hechos, que tiene un lugar ganado en la 
consideración de los productores, a la que se debería acudir en forma sistemática, 
ordenada, incorporándola en un Sistema nacional de transferencia. Para ello habrá 
que dotar de recursos complementarios al INIA y ordenar por especialidad, y 
regionalmente el funcionamiento del Sistema.   
 
  

• FORTALECIMIENTO, MODERNIZACIÓN Y ACTUALIZACIÓN TÉCNOLÓGICA Y 
DE PERSONAL DE LOS SISTEMAS INSTITUCIONALES PARA CONSERVAR, 
ASEGURAR Y AMPLIAR LOS ESTÁDARES SANITARIOS, FITOSANITARIOS Y 
DE INOCUIDAD DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS. TRAZABILIDAD Y 
CERTIFICACIÓN. 

 
Ya hemos dicho reiteradamente que este es un aspecto clave de la competitividad 
actual en los mercados. No abundaremos más en la importancia que a nuestro 
juicio tiene esta actividad del sistema público agropecuario. 
 
Diremos entonces que el presupuesto público del MGAP deberá jerarquizar y 
priorizar sus áreas de Servicios Agrícolas y Servicios Ganaderos, dotándolas de 
equipamientos tecnológicamente adecuados y de última generación, de manera de 
poder enfrentar la realización de sus trabajos de prevención, diagnóstico, asistencia 
y campañas sanitarias, certificación y aplicación de regulaciones, al nivel más 
exigente que establezcan las normas internacionales.   
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Renovar sus cuerpos técnicos, formar especialistas, expertos profesionales, 
promover la cooperación técnica internacional para intercambiar experiencias, 
conocimientos y formar cuadros técnicos. Desarrollar una política activa de post-
grados (maestrías y doctorados) para el personal técnico de estas direcciones. 
 
Estímulos y cursos de actualización permanente para el personal no técnico, mejora 
relativa de sus ingresos por la responsabilidad estratégica de sus funciones y un 
sistema estricto, transparente y objetivo de premios y castigos de acuerdo al 
desempeño laboral y profesional, a la idoneidad técnica y al esfuerzo empleado en 
la capacitación y formación. 
 
Actualizar las campañas sanitarias (a nivel de producción animal), reinstalando y 
dotando de recursos de aplicación descentralizada a la Comisión Honoraria de Salud 
Animal y las CODHESAS departamentales. 
 
Dotar a estas direcciones del MGAP de capacidad técnica y operativa para trabajar y 
supervisar al sector privado en materia de trazabilidad, rastreabilidad y 
certificación, tanto a nivel primario, como de establecimientos industriales. 
 
Establecer mecanismos permanentes de comunicación, intercambio, 
complementación y definición de la posición negociadora del estado uruguayo, en 
relación a temas tan delicados y específicos como los sanitarios, fitosanitarios, 
inocuidad de los alimentos, bio – tecnología y OGM´s, etc., con los servicios del 
Ministerio de Relaciones Exteriores. 
 
 

• POLÍTICAS AMBIENTALES, MODELOS DE PRODUCCIÓN SOSTENIBLES, 
CONSERVACIÓN DE LOS RECURSOS NATURALES 

 
La política pública deberá orientar y estimular el desarrollo de las actividades 
agropecuarias en todos los sentidos, a partir de modelos de producción sostenibles 
que permitan la conservación de los recursos naturales. 
 
La Dirección General de Recursos Naturales Renovables del MGAP, deberá actuar 
como un gran “panel de control y tablero de comando” señalando con evidencia 
técnica y científica de respaldo aquellas malas prácticas ambientales, con impactos 
negativos en los recursos naturales (especialmente suelos y agua), ecosistemas 
frágiles y en riesgo, áreas específica de una región o departamento que enfrente un 
riesgo en particular, recomendando los correctivos correspondientes a través del 
mecanismo de audiencias públicas y aplicando luego las medidas que correspondan 
de acuerdo al interés general. 
 
Estas actividades no suponen superponer competencias ni acciones con la DINAMA, 
en todo caso cuando sea pertinente, respaldarse en el conocimiento y capacidad 
técnica de esta Dirección y obviamente tomar en cuenta decisiones y actuaciones 
de la misma. En general las actuaciones del MGAP deberían estar orientadas hacia 
supervisar y adelantarse en el tiempo a posibles efectos negativos en determinados 
territorios y/o establecimientos de los sistemas de producción aplicados, utilizando 
evidencia empírica y científica de respaldo.  
 
    

• SOCIALES PARA EL MEDIO RURAL (EMPLEO, SERVICIOS, ARTICULACIÓN DE 
SECTORES URBANO / RURAL, INFRAESTRUCTURA, EDUCACIÓN). 

 
El desarrollo rural es más que el desarrollo agropecuario, incorpora otras variables 
de análisis y dimensiones de la organización social y territorial.  
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Así como hemos afirmado que se han ido desdibujando las fronteras clásicas entre 
sectores de la economía (primario, industrial, comercial) también constatamos que 
desde el punto de vista del desarrollo de los territorios, de los sistemas de 
producción agropecuarios, los servicios a la producción, y la organización del 
trabajo, son también cada vez más difusas las fronteras entre lo rural y lo urbano.  
 
Asumimos el territorio como una construcción social, donde la población, los 
ciudadanos y sus organizaciones, el tejido empresarial y el sector público 
interactúan en un marco general de política pública que permite, o por el contrario, 
traba, la expresión de las potencialidades creadoras del conjunto de actores en ese 
territorio. 
 
El estado uruguayo es jurídica y políticamente de concepción unitaria y 
centralizada. Existe una cultura y tradición histórica nacional de centralización de 
las decisiones, de la asignación de los recursos y de prestación de los servicios. 
 
La consecuencia natural de esta forma de organización política y económica del 
Uruguay, es hoy la concentración del 50 % de la población en Montevideo, el 70 % 
(números redondos) en el área metropolitana y el 7 % de la población en el 
territorio rural disperso. 
 
Por otro lado si bien el tema de la descentralización de la gestión del estado y los 
servicios públicos está en el discurso político desde hace ya varios años, a nuestro 
juicio no lo está claramente en la gestión del estado. Este enfoque centralizador 
que concentra el poder, los recursos y la gestión del estado y la administración 
pública nacional en Montevideo, está vigente también en los ámbitos 
departamentales entre las capitales de departamento y los pueblos y localidades 
más alejados. 
 
La Comisión Sectorial de Descentralización surgida de la reforma constitucional de 
1996, fue un espacio creado para comenzar a construir políticas de desarrollo de los 
territorios en forma descentralizada, pero curiosamente, hace más de 8 años que 
ha entrado en un “cono de sombras”. 
 
Afirmamos entonces que a pesar que el Uruguay es un país de tamaño físico 
relativamente pequeño, es heterogéneo en su territorio. Presenta regiones 
claramente identificables por su especial dotación de capital físico (inversiones), 
capital económico y financiero, capital humano y capital social. Por lo tanto el 
desarrollo territorial y de las áreas rurales en particular, es un objetivo de política 
pública válido dentro de una estrategia de nacional de desarrollo económico. En 
particular esto es más válido aún para crear mejores condiciones para un desarrollo 
del sector agropecuario sostenido en el largo plazo. 
 
Por lo tanto las recomendaciones de política pública en esta materia serían: 
 

i) la construcción de capacidades locales, lo cual implica asignar recursos 
de pre – inversión e inversión pública, para aumentar la dotación de 
capital humano, social, físico y económico en las diferentes regiones y 
localidades del país; 

ii) el proceso de construcción de capacidades para este enfoque de política 
deberá hacerse de manera simultánea en la administración central de 
estado, en los gobiernos departamentales y en la sociedad civil local, 
organizaciones sociales y organizaciones de productores de servicios a la 
producción y servicios rurales; 
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iii) reflejar a nivel del presupuesto del estado la voluntad de descentralizar 
la producción y distribución de bienes y servicios públicos y reflejarlo 
también a partir del diseño y adecuación institucional que haga factible 
un proceso efectivo y eficiente; 

iv) revitalizar la Comisión Sectorial de Descentralización, para establecer 
mecanismos de diálogo político sobre este tema, asignar prioridades y 
recursos, definir metodologías de trabajo y poner en marcha planes de 
desarrollo local en armonía con las definiciones más general de la política 
pública en materia de desarrollo económico; 

v) crear mesas de trabajo “ad hoc” a nivel departamental en vinculación 
con la Comisión Sectorial de Descentralización; 

vi) utilizar donde existan las Agencias de Desarrollo Departamental, 
estimular su consolidación y asignarle responsabilidades en la gestión de 
programas, proyectos y recursos de desarrollo a nivel local;  

vii) utilizar y proyectar para estos fines las Mesas de Desarrollo Rural del 
Proyecto Uruguay Rural del MGAP, promoviendo la integración de otros 
actores institucionales más allá del MGAP y reforzar a estos fines la 
Dirección de Desarrollo Rural en dicho ministerio; 

viii) crear la figura del “gerente de desarrollo territorial rural”, como gestor 
de la articulación de la provisión de bienes y servicios públicos a nivel de 
cada localidad que esté implementando un plan de desarrollo local, 
haciendo la salvedad que no es una figura política y no tiene ninguna 
representatividad como tal, es una figura técnico – profesional, de la 
comunidad local, con el aval de ésta para desempeñar tareas de 
gerenciamiento y articulación; 

ix) aprovechar la buena y amplia experiencia y capacidad instalada en la 
DIPRODE, para motorizar y viabilizar estas indicativas, 

x) promover desde lo local la articulación de actores sociales, agentes 
económicos y trabajadores en torno a experiencia productivas con 
viabilidad probada, en materia técnica, económica y de mercado; 

xi) establecer mecanismos de facilitación y estímulo a la creación de 
empresas asociativas de trabajadores, trabajadores rurales, ex – 
trabajadores rurales para la prestación de servicios a la producción, a la 
comercialización y en general a los procesos productivos de la localidad o 
territorio; 

xii) montar programas de capacitación, entrenamiento, reorientación 
profesional y laboral en las localidades, de acuerdo a la dinámica 
económica de las mismas y a la demanda de mano de obra y servicios de 
los principales sectores productivos y cadenas de valor; 

xiii) estimular programas de responsabilidad social empresarial para la 
aplicación de recursos e inversiones privadas que coadyuven al 
desarrollo, por parte de aquellas empresas de carácter nacional y/o local 
que desarrollan fuertes actividades productivas y/o de inversión en los 
territorios;  

xiv) poner en práctica nuevamente, y a disposición de las iniciativas locales, 
en el marco de planes y/o programas de desarrollo local, recursos de pre 
– inversión para el financiamiento de los estudios de pre – factibilidad, 
factibilidad, diseño de los proyectos de inversión y desarrollo 
identificados por las comunidades locales y aprobados por la Comisión 
Sectorial de Descentralización, con el asesoramiento técnico de 
DIPRODE. 

xv) entender, diseñar y aplicar esta política y sus instrumentos, no como una 
intervención marginal y aislada, separada de las políticas económicas y 
sectoriales, compensatorias para la reducción de asimetrías territoriales, 
sino como parte integral de la política de desarrollo económico nacional. 
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xvi) Priorizar la inversión pública para el agro especialmente reforzando las 
redes de caminería rural 

 
En el BOX que se intercala a continuación representa un enfoque del necesario 
desarrollo del capital social en los territorios rurales, como forma de crear 
condiciones para un desarrollo agropecuario sostenido y sostenible. 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

BOX IV 
 

EL CONCEPTO DE CAPITAL SOCIAL 
 
El término capital social viene utilizado en forma diferente de acuerdo al campo académico de estudio en el cual 
se lo analice. En general, en el campo de la sociología y las ciencias políticas, se refiere a las normas, redes y 
organizaciones, a través de las cuales la gente accede a poder y recursos. Los economistas agregan a esta visión 
la contribución del capital social al crecimiento económico. Al nivel del análisis macroeconómico dicho capital se 
refiere a la capacidad de las organizaciones y empresas de incidir positivamente en mejorar el funcionamiento del 
mercado. 
 
Putman (1993) define el capital social como el conjunto de las asociaciones horizontales, a través de las cuales la 
gente obtiene un resultado positivo en la productividad de la comunidad. Este concepto implica combinar dos 
criterios, el primero señala que las normas jurídicas y políticas y las redes de organizaciones están empíricamente 
asociadas, y el segundo que ambas tienen importantes consecuencias económicas. La calidad de las normas y las 
organizaciones ayudan a mejorar los resultados generales y particulares de las actividades económicas. El capital 
social por tanto, facilita la coordinación y la cooperación para el beneficio mutuo de los miembros de una 
asociación o una comunidad. Esta es la interpretación fundamental que utilizamos en el presente Proyecto. 
 
Para la mayor parte de los autores (Putman, Coleman, North, Porter, Bordieu) el capital social se basa en los 
valores que se generan en una comunidad por la relación entre las personas como la confianza, la reciprocidad y 
la cooperación. Todos estos valores en conjunto, se encuentran plasmados en normas y en la base de la 
asociación entre individuos libremente consentida, creando así una organización formal o informal. La asociación 
y la red de asociaciones facilitan las acciones de los individuos y el logro de objetivos sociales y económicos. Una 
abundante dotación de capital social permite reducir los costos de transacción que se originan en el riesgo, la 
desconfianza, la falta de información y el desconocimiento de los agentes económicos entre sí. Por tanto, tiene un 
impacto real sobre los procesos económicos y la eficacia y eficiencia del funcionamiento de la economía. 
 
La investigación social y la evidencia empírica han aportado elementos que fundamentan la importancia del 
capital social para mejorar los resultados económicos de las organizaciones en una sociedad o comunidad 
específica. La calidad de los resultados depende de la naturaleza de las relaciones entre individuos y 
organizaciones y de los valores que las inspiran, así como de la normativa que las ordena. Una densa red de 
vínculos formales e informales entre organizaciones, a nivel horizontal y vertical, permite compartir información y 
conocimiento sobre procesos productivos, mercados, oportunidades y comportamientos de otros agentes dentro o 
fuera de la comunidad. Permite coordinar actividades, evitando superposiciones, competencia por recursos 
escasos mal administrados, evitando el despilfarro de inversiones repetidas y ociosas y bajando así los costos de 
transacción económicos y comerciales. Finalmente permite tomar mejores decisiones colectivas en el conjunto de 
las organizaciones y en la comunidad, sobre el uso de recursos y factores de producción y sobre el 
establecimiento de normas que mejoren el desempeño y la cooperación. 
 
El Uruguay tiene una larga tradición en el medio agropecuario - rural de existencia de organizaciones de 
productores representativas, destinadas al fomento de la actividad agropecuaria, los servicios a la producción y la 
actividad gremial representativa. Sociedades rurales, sociedades de fomento rural, cooperativas agropecuarias, 
son modelos organizacionales que hoy coexisten en el medio rural uruguayo. Sus antecedentes al inicio del siglo 
XX fueron los sindicatos rurales, las sociedades de fomento, y las agremiaciones agropecuarias y ruralistas. Cada 
una de estas organizaciones tiene larga tradición, son reconocidas y representativas en cada uno de territorios 
rurales, pudiendo transformarse en agentes activos del desarrollo local. 
 
Hay también otro tipo de organización con fines sociales muy importantes y que en general se vinculan a la 
escuela rural, la salud pública, vinculada a servicios de salud locales como las policlínicas y aún sociedades 
nativistas y tradicionalistas. 
 
Todo este entramado de vínculos sociales en el medio rural fue más potente hasta la década del setenta 
aproximadamente y luego ha sufrido una progresiva erosión del capital social rural, seguramente vinculado a la 
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• CRÉDITO, FINANCIAMIENTO Y OTROS PRODUCTOS FINANCIEROS PARA EL 
AGRO.  

 
Reconociendo en el sistema financiero una palanca importante para el desarrollo 
agropecuario, en los casos que es preciso complementar el capital propio para 
encarar las actividades productivas, especialmente la intensificación de las mismas, 
la ampliación de éstas, mejoras en la gestión y en la infraestructura; debe 
reconocerse también que la oferta de productos financieros al sector y entre ellos 
los créditos, son una transacción comercial donde prestador y prestatario asumen 
derechos y obligaciones a través de un contrato que siempre debe ser respetado y 
honrado. 
 
La oferta de crédito al sector, especialmente el de largo plazo, para inversiones 
fijas, prediales, extra – prediales, multi – prediales, a empresas de servicios 
comerciales, a asociaciones, centrales cooperativas etc., deberá ser flexible y 
reconocer de común acuerdo entre el banco y el deudor las condiciones de 
viabilidad de la inversión, el riesgo implícito, el tiempo indispensable para la 
maduración de las inversiones para acordar, la forma y plazos de amortización y la 
tasa de interés y demás costos de transacción. 
 
Pensamos que la fórmula de “líneas” o “circulares” de carácter general para atender 
necesidades de financiamiento de sectores enteros, está obsoleta, al menos 
claramente para inversiones de mediano y largo plazo. 
 
La política pública deberá en este caso abrir espacios para la negociación privada en 
cada una de las operaciones, incluso como enfoque de las actividades para el 
BROU. 
 
En los casos que la política pública privilegie un determinado sector productivo y 
quiera transferirle condiciones de acceso a los recursos financieros en condiciones 
diferentes a las del mercado, entendemos recomendable que con recurso genuinos 
de origen presupuestal o de financiamiento externo se creen fondos concursables, 
en condiciones especiales, donde “cliente” y banco se presentan para captar estos 
recurso y aplicarlos según las prioridades y condiciones generales que establezca el 
fondo en cuestión. 
 
Sería muy conveniente que el MGAP a través de la OPYPA establezca una unidad 
especializada en asistencia financiera al sector agropecuario, en conjunto con el 
BROU, donde analizar la factibilidad, pertinencia, viabilidad y mecanismos para 
establecer nuevos productos financieros tendientes a financiar actividades de 
reconversión productiva para cultivos de ciclo corto, semi permanentes y 
permanentes, para la repoblación ganadera, especialmente para las actividades de 
cría y recría en la ganadería bovina, producción de forrajes, reservas, etc. Esta 
Unidad tendrá también iniciativa para crear incentivos en los operadores financieros 
a los efectos que éstos desarrollen nuevos productos financieros de acuerdo a la 
demanda del sector agropecuario y agroindustrial. 
 
Será una línea de la política pública diferenciada para la pequeña producción 
agrícola familiar, la creación de fondos de capitalización y de garantía para las 
organizaciones, redes de organizaciones, cooperativas y centrales de servicios a la 
producción y la comercialización, a los efectos que las mismas puedan ser sujetos 
de crédito y puedan escalar sus actividades.   
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• LOS IMPUESTOS, DIRECTOS E INDIRECTOS. LOS IMPUESTOS EN LOS 
COMBUSTIBLES.  

 
No es coherente ni consistente sostener que el sector agropecuario es el sector 
vertebral del desarrollo económico y del crecimiento del país y no estar dispuesto a 
compartir con los tributos las erogaciones del estado.  
 
No cualquier estado ni cualquier gasto, aquellas que hacen a un estado eficaz y 
eficiente en la provisión de bienes y servicios públicos, pero esto es otra cuestión 
que se debe encarar desde otro escenario aunque muy vinculado a éste. Cualquier 
ciudadano, trabajador o empresario, estará mejor dispuesto a pagar sus impuestos 
si por otro lado recibe satisfacción a sus necesidades a través de los servicios y 
bienes públicos que el estado genera. Esto no es así en general, pero tampoco en 
particular para el sector agropecuario y la población rural, desde la seguridad 
pública en los establecimientos, pasando por el abigeato, las campañas de 
protección sanitarias, los caminos rurales y los servicios generales, hacen excesiva 
cualquier presión fiscal. 
 
Hoy la presión fiscal para el agro ronda el 7%, mientras que la del conjunto de la 
economía supera el 25 % (datos de OPYPA para el año 2007). En valores relativos 
no parecería ser un problema, el problema es lo poco y malo que se recibe a 
cambio como servicios y bienes públicos.   
 
La carga tributaria desequilibrada genera desestímulo a la inversión productiva, a la 
tecnificación y a la intensificación, como ya hemos visto largamente a través de 
este trabajo. Estas inversiones son en cada momento más indispensables y 
estratégica para competir mejor, agregar valor e incorporar capacidad de gestión a 
los procesos y los productos que finalmente llegan al consumidor y los mercados. A 
estas actividades les afecta tanto la calidad de los servicios públicos, como otro tipo 
de tributación indirecta. 
 
Hemos visto como todo el sector, pero mucho más aquellas actividades y/o cadenas 
de valor que intenta una diferenciación, una intensificación de sus procesos 
productivos son cada vez más dependientes de factores e insumos que están 
gravados por impuestos indirectos. 
 
Los aportes a la seguridad social, a través del BPS se van a ver incrementados en el 
corriente año por los aportes patronales y los aportes por trabajadores como 
aportantes de industria y comercio para algunas actividades de servicios a la 
producción generan dificultades de aumentos de costos y pérdida de 
competitividad, como en el caso de las exportaciones citrícolas.  
 
Si bien la sustitución del IMESI por el IVA al gasoil a partir del 2007 y sucesivas 
resoluciones administrativas bajando las tasas de IMEBA y las topes de reducción 
del IVA, han bajado la presión fiscal sobre este insumo clave y bajan relativamente 
el precio del gasoil a los productores, por la vía de los descuentos, el efecto se ha 
visto enturbiado por la suba permanente del precio internacional de los 
combustibles. Por otra parte durante este último período de gobierno, se ha 
profundizado de manera violenta una política de desestímulo al uso del gasoil en el 
parque automotriz nacional (política que ya venía de administraciones anteriores). 
Esta política básicamente responde a una ecuación económica y productiva de 
ANCAP en relación a la oferta de productos que salen de su refinería. 
 
Si bien no sería una política estrictamente sectorial, la libre importación de gasoil, 
seguramente aseguraría un menor precio de este combustible a la producción y 
manteniendo el régimen tributario, sin sacrificio fiscal. 
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• POLÍTICA DE TIERRAS  
 
Ya hemos mencionado la presión que desde el año 2003 en adelante ejerce la 
expansión de la agricultura, la atracción de inversiones extranjeras directas de 
agricultores argentinos y de empresas forestales internacionales y la mayor 
rentabilidad de la actividad ganadera, en los valores y la renta de la tierra. 
 
Este hecho tiene dos efectos complementarios, uno el aumento en el número de 
transacciones inmobiliarias de tierras destinadas a la actividad agropecuaria que se 
duplicó, pasando de aproximadamente 1600 en el año 2002, a más de 3200 en el 
2007. 
 
El peso de los fenómenos agrícolas y forestales se manifiesta dado que el mayor 
número de transacciones y hectáreas vendidas en ese período se dio en los 
departamentos de Paysandú, Tacuarembó, Cerro Largo, Durazno y Río Negro. 
 
Los precios han aumentado en forma sostenida desde al año 2002, pasando de un 
eje de US$ 300 la hectárea, a más de US$ 1.500 en el 2007, en términos 
promediales. 
 
Las figuras a continuación muestran gráficamente este fenómeno. Para el año 
2006/2007 y consultadas fuentes privadas por orientación productiva en el uso del 
suelo los precios son muy fuertemente superiores al promedio antes señalado que 
surge del registro de transacciones inmobiliarias. Similar efecto ocurre con la 
evolución de las rentas. 
 
Importa resaltar también que a partir de la crisis del 2002 y de allí en más el 
aumento en el precio de la tierra supera en mucho la evolución de los restantes 
precios agropecuarios, ya sean éstos de productos, insumos o bienes de capital. 
 
 
 

TABLA 6 EL PRECIO DE LA TIERRA 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Fuente: Elaborado por CONSUR Sociedad de Consultores 

 
 
 
 
 
 
 
 

Tipo de explotación U$S/Ha. 

Ganadería 80-100  

Lechería 140  

Soja 200  

Maíz 200  

Forestación 130  

Relaciones insumo - 
producto 50% aprox. 
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TABLA 7 VALORES HÁS. POR TIPO DE EXPLOTACIÓN DE LA TIERRA 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Elaborado por CONSUR Sociedad de Consultores 
 
 
El estado tiene, a través del MGAP y el INC, la capacidad de monitorear 
permanentemente la evolución del mercado de tierras. Uso, tenencia, 
concentración, extranjerización, esto permite así mismo hacer un seguimiento de 
riesgos y oportunidades sobre la evolución de este mercado en un factor de 
producción tan sensible como la tierra que supera las valoraciones meramente 
económicas y de mercado. El tema de la tierra encierra conceptos tales como 
arraigo, población de la campaña, modo y calidad de vida, soberanía nacional, 
oportunidades de trabajo y de producción, entre otros. 
 
En un momento donde el Uruguay debería orientarse a generar empleos genuinos, 
a consolidar su crecimiento económico, mediante un aumento sostenido en la oferta 
de bienes y servicios, la evolución reciente del mercado de tierras parecería ir en 
línea con estos postulados. Intervenir en él, en la formación de los precios, como en 
otros casos, solo significaría un desestímulo hacia esas inversiones que son las que 
hoy permiten aumentar el producto y el empleo directo e indirecto en varias 
regiones del interior del país. 
 
El Instituto nacional de Colonización (INC), sigue siendo un instrumento idóneo 
para ayudar a que determinados productores familiares, trabajadores rurales y 
postulantes a productores en diversos rubros accedan a fracciones de campo. Sin 
embargo hoy día, los conocimientos, el capital, la tecnología y la articulación a los 
mercados son elementos cruciales para asegurar la viabilidad de las actividades 
productivas de los predios familiares.  
 
La capacidad de asociarse en experiencias conjuntas con otros productores para 
producir forraje, recriar las categorías jóvenes de los rodeos, pastoreo de 
categorías improductivas, producir forraje en común y almacenarlo en pié para 
luego ensilarlo o enfardarlo y distribuirlo entre los socios del emprendimiento. 
Servicios de maquinaria en común, centrales y cooperativas para la venta de 
insumos, servicios de asistencia técnica y sanitaria,  y el acceso a los mercados con  

Rango del precio de la Tierra en U$S/Há (año 2006-07) (1) 

Orientación Productiva 2006/07 

Agrícola 3.000-5.000 

Agrícola - Ganadera 2.000-3.500 

Lechera 2.000-3.200 

Ganadera 1.000-2.000 

Forestal 1.300-2.500 

  

Argentina – Agrícola 6.000-10.000 

 
(1)Rango: Variabilidad dependiendo de Localización por 
Regiones, acceso a Rutas y Centros de Concentración 
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sus productos, son todos instrumentos claves para la viabilidad de las pequeñas 
explotaciones familiares. 
 
La política pública a través del INC, en conjunto con la Asociación de Colonos del 
Uruguay (ACU) y otras agremiaciones rurales, debería estimular en primer lugar 
una revisión de los objetivos y cometidos del Instituto y jerarquizar la gestión 
política y técnica del mismo. 
 
Mejorar el manejo de su portafolio de tierras, acceder a mayor cantidad de tierras 
todavía hoy en manos del estado (objetivo difícil de concretar, si los hay), aplicar 
fondos provenientes de las transacciones inmobiliarias de campos que se deben 
asignar al INC, a la compra de nuevas fracciones y básicamente una reforma 
sustantiva de su gestión como proveedor también de servicios públicos que 
transformen sus Colonias en verdaderos centros de desarrollo integral territorial 
rural, generando las capacidades suficientes para que la pequeña agricultura 
familiar prospere. 
 
Esto exige al menos tres compromisos políticos: i) reforma estructural e 
institucional del INC, modificando su ley, de forma de facultarlo a ampliar su 
capacidad de prestar servicios a sus colonos; ii) ampliar sus recursos 
presupuestales; iii) una mejora sustantiva en la gestión política y técnica de este 
organismo.  
 
Por último, mantener el actual sistema de libertad en materia de arrendamientos 
rurales (sistema modificado en el año 1991) el cual permite mediante el acuerdo 
entre arrendador y arrendatario fijar condiciones que mejor convengan al tipo de 
actividad productiva que se quiere emprender. El actual sistema ha demostrado ser 
una buena herramienta para habilitar el crecimiento sostenido de la mayor parte de 
las actividades agropecuarias. 
 
 

C. LA INSTITUCIONALIDAD PÚBLICA AGROPECUARIA. 
 
Es muy difícil y hasta temerario hacer recomendaciones desde fuera de la 
institucionalidad sobre detalles de la organización y gestión de la misma. Por lo 
tanto solamente significaremos algunas líneas generales de lo que a nuestro juicio 
son las columnas vertebrales de la acción del sistema público agropecuario y en 
especial del MGAP. 
 
Para un desempeño coherente con todos los elementos discutidos anteriormente en 
este trabajo el MGAP debería diseñar una Ley presupuestal correspondiente a su 
inciso, que fortaleciera con recursos económicos y financieros, humanos y 
equipamiento, la capacidad de generar bienes y servicios públicos en 4 grandes 
áreas especializadas y complementarias de su organización. 
 

A. La Oficina de Programación y Políticas Agropecuarias (OPYPA), apoyada por 
la Dirección de Estadísticas Agropecuarias (DIEA), DICOSE y la Unidad de 
Asuntos Internacionales. 

B. El conjunto de direcciones técnicas y regulatorias conformado por la 
Dirección General de los Servicios Agrícolas, más la Dirección General de los 
Servicios Ganaderos y la Dirección General Forestal 

C. La Dirección General de Desarrollo Rural y la Dirección General de la Granja. 
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D. La Dirección General de Recursos Naturales Renovables 

 
Los institutos y organismos para – estatales sin perjuicio de la participación 
privada, necesaria, enriquecedora y que oficia de “cable a tierra” e interlocutor para 
el diseño y evaluación de las políticas públicas, deben estar claramente sujetos y 
subordinados a las políticas del Poder Ejecutivo, responder a ellas y apoyar en su 
diseño, aplicación y evaluación de impactos y resultados. No es aceptable que estos 
institutos institucionalicen el lobbie empresarial, perderían su razón de ser. 
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V. Reflexión final sobre la Política de Estado. 
 
 
Quizás la primera premisa con la que debía haber empezado este trabajo hubiese 
sido la de reafirmar que las políticas sectoriales para el agro, son necesarias, son 
importantes y deben ser jerarquizadas en su formulación y en el diseño de sus 
instrumentos y en la aplicación de los mismos. 
 
Lógicamente éstas deberán estar en línea con las políticas macroeconómicas, de 
desarrollo económico y social del país y las de carácter comercial, pero tienen un 
espacio y vigencia determinante. Son el marco orientador, regulador y promotor de 
un sector agropecuario, agroalimentario, agroindustrial, complejo y heterogéneo en 
sí mismo, pero al mismo tiempo clave para el crecimiento económico del país. 
 
El desafío será entonces superar los ciclos de crecimiento y caída del producto que 
hasta ahora han caracterizado el comportamiento de la economía uruguaya y 
ALCANZAR FINALMENTE EL CRECIMIENTO SOSTENIDO EN EL LARGO 
PLAZO. 
 
Reafirmar antes que nada como marco de las políticas de estado para el sector 
agropecuario, la necesidad de mantener un país abierto a las inversiones, a las 
tecnologías, a los mercados de bienes y factores.  
 
Un país donde el costo de su integración económica en la región (MERCOSUR), no 
sea la subordinación en materia de política comercial, a intereses de otros socios, y 
más allá del límite donde se afectan los más caros intereses nacionales. Una 
integración que no nos inhiba de explorar nuevas asociaciones comerciales, toda 
vez que éstas signifiquen oportunidades ciertas de nuevos mercados, acceso a 
capitales, tecnología y asociaciones empresariales. 
 
Una integración a un MERCOSUR  plataforma y no muralla para extender un 
régimen de sustitución de importaciones regional. Un MERCOSUR donde el éxito de 
unos no signifique la ruina de otros. 
 
Un país que a partir de un sistema político estable, encare con decisión y valentía la 
mejora permanente en la calidad de sus instituciones. Una modernización del 
estado no retórica, sino para que el estado sea un garante de los intereses de toda 
la sociedad y para ser un proveedor de mejores bienes y servicios públicos. 
 
Parte de la política sectorial agropecuaria deberá pasar por rejuvenecer los 
planteles técnico – profesionales del MGAP, la planta de funcionarios 
administrativos y de servicios. Revisar seriamente la carrera funcional y los 
sistemas de calificación.  
 
Quizás para un productor alejado de Montevideo y concentrado en su diario desafío 
de producir, competir, y generar ingresos para mantener su arraigo y modo de vida 
en el campo, esto le parezca accesorio o un pensamiento excesivamente 
burocrático, pero cuando se trata de prevenir catástrofes sanitarias con rigor 
científico y compromiso funcional, de defender derechos ante los mercados, de 
formar posiciones sólidas de negociación, de discutir mano a mano con los 
principales expertos del mundo en aquellos mercados donde procuramos acceso, 
cuando se trata de demostrar con evidencia lo que afirmamos técnicamente o 
políticamente sobre las características, bondades y excelencias de nuestros 
productos, cuando hay que gestionar con cabeza y procedimientos del siglo XXI, 
servicios públicos tanto en los potreros, como en las quintas, en las chacras, en las 
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plantas industriales, en los packings, en los laboratorios y asegurar buenas 
prácticas, esos son servicios públicos en donde la producción nacional se respalda. 
 
Equipar los laboratorios de análisis, trabajar en protocolos, cooperar y controlar a la 
vez a las empresas privadas, montar efectivamente un SISTEMA del más alto nivel 
tecnológico de información, registro, control certificación, alerta, es una empresa 
que requiere de nuevos conocimientos, nuevas capacidades, pero sobre todo 
nuevas actitudes institucionales y personales. 
   
Construir las nuevas ventajas competitivas a partir de un sistema educativo, 
profundamente modificado y pensando en  la excelencia, enfocado a aprovechar y 
maximizar nuestras propias capacidades desarrolladas en el conocimiento y 
experiencia acumulada, en trabajar y explotar nuestros recursos naturales. Una 
educación formadora de emprendedores con responsabilidad social, para una 
agricultura sostenible. 
 
Crear las condiciones institucionales para definitivamente estructurar un Sistema 
Nacional de Innovación que potencie nuestra competitividad y abra nuevas 
oportunidades para los sectores productivos y sus empresas, incorporando 
conocimiento a las materias primas y productos del agro. 
 
Encarar el desarrollo de las economías locales como factor de cohesión territorial, 
de inclusión social y de competitividad económica, haciendo un uso más eficiente 
de los recursos y las capacidades. 
 
Apostar a la excelencia comercial a partir de las negociaciones de acceso a os 
mercados, que permite identificar oportunidades, consolida presencias y una tarea 
de “inteligencia comercial” que combine los mejores recursos del sector público y 
privado para posicionar nuestros productos en los mercados de mayor capacidad 
económica.  
 
El respeto por la vigencia del derecho de propiedad, la vigencia de los contratos y la 
libertad en los mercados allí donde éstos operen con transparencia. 
 
Explorar como política de estado al servicio del sector agropecuario, sus cadenas de 
valor y sectores, las oportunidades que brinda la cooperación técnica y financiera 
internacional, tomando buen recaudo y cuidado con las “modas”, asumiendo que 
hay mucho para aprender y casi nada para copiar. 
 
En resumen y sin volver a entrar en detalles:  
 
i. Una institucionalidad pública, potente, eficaz y creíble, con una inteligente 

asignación de los recursos presupuestales de los contribuyentes, con una 
contrapartida de excelencia en la gestión, verificable con indicadores 
objetivos;  

 
ii. articulada en lo conceptual, en la expresión de demandas y propuestas y en 

el diálogo sobre instrumentos de política, con el sector privado; 
 
iii. una institucionalidad pública garante de la excelencia y la competitividad 

articulada operativamente con los sistemas privados;  
 
iv. políticas e instrumentos que promuevan las cadenas de valor y la 

competitividad de éstas en los territorios, que estimulen las alianzas 
estratégicas entre las empresas y la cultura de cooperar para competir;  
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v. agregar valor y conocimiento a la producción a través de la innovación, la 
integración de procesos y la inversión en generación de conocimiento C&T 
aplicado a las cadenas y sectores productivos; 

 
vi. políticas diferenciadas, no compensatorias, sino activas, de pre – inversión e 

inversión en capital social y humano, para la equiparación de  oportunidades 
para la pequeña producción familiar, a través de sus organizaciones de 
servicios, para que crezca, se consolide, se inserte activamente en los 
mercados, afinque y reproduzca un modelo de producción digno, eficiente y 
sostenible;  

 
vii. sustentar el desarrollo del sector agropecuario, desde el desarrollo territorial 

rural, la regionalización de las inversiones e intervenciones públicas y desde 
la competitividad de los territorios;  

 
viii. mercados de productos, factores e insumos, abiertos y transparentes que 

permitan expresar la potencialidades productivas y las capacidades 
humanas, sociales y empresariales; 

 
ix. intervenciones pertinentes y oportunas, allí donde sea preciso corregir 

imperfecciones, inequidades o asimetrías de los mercados, que atentan 
contra el objetivo anterior.  

 
 
 

Álvaro Ramos 
Montevideo, 9 de agosto de 2008 
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