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1.I NTRODUCCION

A partir dei lema dei Tercer Congreso Panamericano que reza 
"Leche para América Toda" , el presente documento intenta anal izar la 
viabil idad y conveniência de propiciar acciones entre 1 os países de 
la región orientadas a la suscripción de un acuerdo sobre productos 
1ácteos.

En primer lugar se anal iza la situación y perspectiva de 1 os 
productos lácteos a nivel mundial utilizando principalmente la* 
estadística y 1 os estúdios 1 levados a cabo en -fecha reciente por la 
FAO y el Acuerdo Internacional de 1 os Productos Lácteos dei GATT . El 
comercio regional e intrarregional se discute en el Capítulo Tercero, 
para lo cual se utiliza la in-formación estadística disponible en la 
Secretaria General de 1 a ALADI. El anál isis se concentra en el 
período 1980-06 para el cual existe in-formación completa sobre el 
comercio exterior de 1 os países de la Asociación. (1)

El Capítulo Cuarto sienta las bases para la discusión sobre la 
-f act i b i 1 idad dei mercado regional de productos lácteos. En la 
primera parte se hace una presentación conceptual de las aspectos 
básicos de la integración regional, con el propósito de identificar 
1 os elementos necesarios y suficientes para el funeionamiento de cada 
una de las etapas dei proceso./ En la segunda parte se hace una 
apreciación también conceptual dei avance de la integración econômica 
en la región a partir de la experiencia de la ALALC y lá ALADI. En 
la última parte de este Capítulo se anal izan las negociaciones 
11evadas a cabo entre 1 os países de la Asociación con relación a la 
leche y sus derivados. El propósito de este reievamiento es eval uar 
el grado de avance de la cooperación y comp 1 ementación en el sector 
de 1 os productos lácteos a -f i n de precisar la naturaleza y alcance de 
1 as acciones -futuras.

Por último, en el Capítulo Sexto se discuten 1 os aspectos 
favorables y negativos para la eventual suscripción y funcionamiento 
de un acuerdo regional sobre productos lácteas. Adicionalmente se 
comenta la estratégia a seguir en la generación de las condiciones 
para la negociación de dicho acuerdo. Dicha estratégia tiene 
características de gradual idad, -f 1 e>: ib i 1 idad y aprovechamiento . de 
otros emprendimientos de mayor al cance como el que se está 1 1 evando a 
cabo entre 1 os Gobiernos de Argentina, Brasil y Uruguay.

Debe quedar claramente establecido desde el inicio que el 
documenta no presenta una propuesta acabada y completa de las 
acciones necesarias para la suscripción de un acuerdo sabre leche y 
derivados.- Su propósito es mucho más modesta; trata de razonar sobre 
la viabil idad y conveniência de dicho acuerdo e identifica al gunos 
elementos que a la luz de la experiencia regional en matéria de 
integración econômica, podrían contribuir a que se facil ite su 
negociación a mediana plazo.

< 1 ) A 1 a. 1 argo dei documenta se utiliza la información correspand iente a 
1 os países de la ALAEH como sinônimo de toda la región. si bien tal 
comparación es inadecuada, se debe tener presente que, tomando como 
base las datas para 1986, la ALADI representa el 9^-^ . 1a
producción, el 90Z de la población y el 90Z de las exportac ione de 
toda América Latina. En tal sentido, hacer la equivalência ent^^ la 
ALADI y la región na distorsiona grandemente la situación 2 la 
alta proporción que representa esta con relación al total 3 3
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La activa participación de 1 os operadores econômicos 
(productores y comercial izadores) resulta vital para el diseno 
inicial dei proyecto y sobre todo para su posterior funcionamiento. 
En tal sentida, eventos como el Congreso Fanamericano de Leche 
constituyen -Foros adecuados para el anál isis y discusión de este tipo 
de planteamientos.

'2. SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LOS PRODUCTOS LÁCTEOS A NIVEL- 
MUNDIAL

2.1 Situación a corto plazo

De acuerdo a las últimas estadísticas disponibles se puede 
a-Firmar que después de haber disminuido en 1987, la producción 
mundial de leche aumentó otra vez en 1988. Aunque la producción 
continuó disminuyendo en la CEE, el mayor productor y exportador 
de productos lácteos dei mundo y en otros países europeos, 
aumentó sin embargo en la URSS, América dei Norte, Oceania y en 
vários países en desarrol 1 o de Asia, A-Frica y América Latina. 
Debido a la reducción de 1 os contingentes de venta para 1 os anos 
1987/88 y 1988/89, durante 1 os cuatro primeros meses de 1 988 las 
central es 1 echeras de la CEE recogieron aproximadamente un 6Z 
menos de leche que durante el mismo período de 1987. Sin 
embargo, la cantidad de leche recogida aumentó un 5‘Z 
aprox i madamente en la URSS y un 3'Z en 1 os Estados Unidos. En la 
índia y Nueva Zelandia la producción se está recuperando de la 
sequía dei afio pasado; sin embargo, el aumento dei 1 1’Z 
experimentado durante la campana 1 echera de 1987/88 en Nueva 
Zelandia, que es el segundo país exportador, no bastó para que la 
producción recuperara el nivel anterior a la sequía.

Debido en gran parte al descenso de producción en la CEE, 
unido a la masiva colocación de excedentes, en 1988 las 
existências de productos lácteos han continuado disminuyendo y 
1 os precios han seguido aumentando en el mercado internacional. 
Los precios mundial es de leche desnatada en polvo han aumentado 
al dob 1 e en el . úl t imo afio. En ese m ismo per í odo , las existências 
de leche desnatada en polvo de 1 os gobiernos en Europa Occidental 
y América dei Norte han desaparecido prácticamente , si bien se ha 
acumulado una cantidad considerable de existências en poder de 
empresas privadas por prever 1 os comerciantes nuevos aumentos de 
1 os precios y disminución de las subvenciones concedidas en el 
marco de 1 os programas de colocación de excedentes dentro dei 
País y en el extranjero.
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una serie de planes de colocación de excedentes especial mente 
costosos. Sin embargo, la CEE sigue concediendo un 402 de 
subvención a la 1eche desnatada en polvo que se utiliza para 
alimento de terneras. La subvención a las exportaciones de 1 eche 
desnatada en polvo ha disminuido en el último ano de 1 .070 a 800 
ECU por tonel ada (unos 1 .000 dólares EE.UU. aproximadamente) a 
pesar de lo cual sigue siendo equivalente a un 452
aproximadamente dei precio de intervención . Para las productos 
con un alto contenido en grasas, las subvenciones a la 
exportación representar más de las dos terceras partes de 1 os 
precios de mercado interior y en 1988 se están volviendo a enviar- 
a la URSS grandes cantidades de mantequilla a precios 
espec i al mente reducidos en virtud de contratos -firmados el aõo 
anterior. La reducción reiativamente lenta de las subvenciones 
de la CEE a las exportaciones se debe en parte a la
revalorización de las monedas europeas -frente al dólar de 1 os 
Estados Unidos, que es la moneda en que se realizan la mayor 
parte de las transacciones de productos lácteos en 1 os mercados 
internacional es.

Es muy probable que en otros países europeos disminuya algo 
la producción 1echera en 1988/89 pero , al igual que en 1 os de la 
CEE, también en esos países, 1 os contingentes impuestos a la 
comercial ización de la 1eche excedan 1 os niveles remunerati vos . 
Como contraste, se espera que en América dei Norte aumente la 
producción de 1 eche . Canadá , que fue el primer país de la OCDE 
que introdujo 1 os contingentes de comercial ización de la leche, 
ha elevado algo bichos cupos y ha reducido las sanciones por el 
exceso de ventas, en vista dei aumento de las ventas interiores y 
de 1 os beneficios de las exportaciones . En 1 os Estados Unidos, 
la producción de leche ha experimentado una nueva reactivación s 
después de la disminución temporal debida a la aplicación dei 
programa de reducción de la producción 1 echera (Dairy Termination 
Program) de 1906/87. A pesar de la disminución dei número de 
vacas y dei deterioro de la relación precio de leche/precio de 
1 os piensos, para 1980 se ha previsto un aumento dei 2 al 32, 
porcentaje de crecimiento superior al de la demanda interna. A 
consecuencia de ello, podría aumentar la retirada de productos 
lácteos dei mercado como parte de la política de sostenimiento de 
1 os precios, y alcanzar el equivalente a unos 4 mil Iones de 
toneladas de leche, que representan el 62 de la producción 
1echera .

En Japón, que es el mayor importador neto de productos 
lácteos de los países desarrol 1 adas, no es muy probable que la 
producción experimente una gran variación en 1988/89. Si bien el 
dé-ficit es sobretodo de queso y caseína, cuyas i mport ac i ones no 
están restringidas, la producción de otros productos lácteos ha 
tendido a superar la demanda. Por consiguiente , en los úl tmos 
aõos se ha reducido repetidas veces- el precio dé sosteni m i ento, 
adoptándose a la vez medidas pára aumentar el sacri-ficio de vacas 
lecheras. Sin embargo, el descenso de precios de piensos 
importados, que refleja en gran medida la reval orización dei yen, 
ha mitigado los e-fectos de la bajada de los precios de la leche 
sobre los ingresos de los dueõos de granjas 1echeras .

Suponiendo que el -factor cl imático se mantenga normal , en 
1988/89 continuará aumentando la producción de leche en Oceania, 
donde en los últimos anos el número de vacas 1 echeras ha 
disminuido menos que en Europa Occidental y América dei Norte. 
Sin embargo, a pesar dei reciente aumento dei rendimiento de las 
exportaciones, los ganaderos de Nueva Zelandia dedicados a la 
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producción 1echera parecen resistirse a aumentar su producción 
para la exportación. Las variaciones en el tipo de cambio han 
neutral izado en parte la subida de 1 os precios internacional es 
expresados en dólares EE.UU. y no está asegurado el -futuro acceso 
al mercado de la mantequilla de la CEE en virtud de un acuerdo 
especial . Actual mente Nueva Zelandia vende aproximadamente una 
tercera parte de su producción de mantequilla a la CEE a precios 
muy superiores a 1 os dei mercado mundial .

2.2 Perspectiuas a mediano plazo

En 1 os próximos aFíos es muy probabl e que aumente el grado de 
autosu-f ic iene ia de 1 os países en desarrol 1 o cuyas importaciones 
han 11egado al equivalente de casi 20 mil 1 ones de toneladas de
1 eche y que han absorbido aproximadamente las dos terceras partes 
de las impertaciones mundiales de produetos lácteos^ China y la 
índia han iniciado programas ambiciosos de -fomento de la 
industria 1 echera. En vários países de occidente y de Asia 
sudoriental se están despiegando también intensos esfuerzos para 
aumentar la producción 1echera , con miras a reducir las 
importaciones y estimular el desarrol1 o rural .

Si bien es muy probabl e que el aumento de la producción 
corresponda a un aumenta de la demanda en Asia, las perspectivas 
de consumo son menos favorables en América Latina y A-frica. En 
muchos países de estas regiones se descuidó la producción 1echera 
nacional durante 1 os anos de bajos precios internacional es y 
abundancia de suministros de ayuda al imentaria, y en 1 os 
'programas sociales se utilizaron grandes cantidades de produetos 

lácteos importados. Debido en parte a 1 os programas para 
aumentar el consumo de leche, México, Cuba, Venezuela, Perú y 
Brasil han sido 1 os principales importadores de produetos lácteos 
durante 1 os últimos anos. Actualmente, la subida de 1 os precios 
internac ional es está d i-f ieul tando las importaciones, dado que 
muchos países tienen que hacer -frente a graves problemas de 
divisas. Al mismo tiempo, se está dedicando mayor atención a la 
producción local de leche, con miras sobretodo a reducir las 
importac iones . El grado de autosu-f ic iene ia de América Latina, 
una región con unas posibil idades relativamente buenas para la 
producción 1 echera, es de un 7 7. aprox i madamen te iCva^ró-LÇ^-J-
Unos pocos países, sobretodo Uruguay y Argentina, donde 1 os 
costos de producción 1 echera están entre 1 os más bajos dei mundo, 
pueden también producir más leche para la exportación. Si bien 
sus envios son escasos en comparación con 1 os de 1 os grandes 
proveedores de Oceania, Europa y América dei Norte, Uruguay ha 
sido en 1 os últimos anos el mayor exportador neto de produetos 
lácteos de todos 1 os países en desarrol 1 o. Hasta ahora, ha
vendido sobretodo produetos lácteos frescos, leche en polvo, 
mantequi 1 1 a y queso a otros países de América Latina así como 
al gunas cantidades de caseina y de queso a América dei Norte y 
Jap ón . A raiz de la reciente amp 1 i ac i ón de sus instai aciones de 
secado, la leche en polvo se está cenvirtiendo actual mente en el 
Principal artículo entre 1 os produetos de exportación 1 echeros de 
Uruguay.

En términos cuantitativos. es muy probable que disminuya 
considerabl emente, en volumen, el mercado internacional de leche 
y Produetos lácteos que, con un equivalente de menos de 3U 
muiones de toneladas de leche (incluídas cantidades importantes 
Le ayL,da alimentaria en transacc iones a precios especialmene 
^educidos), ha representado en 1 os últimos anos un 
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aproximadamente de la producción murtdial de leche. La reducción, 
expresada en valor (dólares EE . UU .) será menor debido a 1 a 
disminución de las donaciones y ventas en condiciones de -Favor, y 
a la subida de 1 os precios internacional es. A corto plazo, 
podrían seguir subiendo 1 os precios. Sin embargo, en el caso de 
1 a mantequi! 1 a y de 1 os produetos 1ácteos con un al to contenido 
en grasa, es muy probable que 1 os precios internacionales se 
sigan mariteniendo a un nivel muy inferior a 1 os dei mercado 
interno en 1 os principales países productores y exportadores dei 
hemisfério norte.

Como se mencionó anteriormente, la producción y consumo de 
leche se concentra en 1 os países desarrol 1ados , principal mente de 
Europa, Unión Soviética, América dei Norte, Austral ia y Nueva 
Zelandia. En un período reciente Japón se ha convertido en un 
importante consumidor y produetor de leche a nivel mundial . 
Centrariamente, 1 os países en vías de desarroll.o, que representan 
en conjunto tres cuartas partes de la poblaci<?n mundial , aportan 
el 25Z de la producción y 1igeramente por encima dei 20‘Z dei 
consuma mundial de leche y derivados. Sin embargo, desde la 
década dei setenta, la producción de leche en 1 os países en vías 
de desarrol 1 o crece más rápidamente que en 1 cs países 
desarrol1ados .

Esta tendencia diferente en la producción y consumo de leche 
y derivados se acentuará en el mediano plazo. Así, se estima que 
al -Final de la próxima década 1 os países en vías de desarrol 1 o 
aportarán una tercera parte de la producción mundial . Las 
diferencias de crecimiento en la producción de leche entre países 
desarrol1ados y en vías de desarrol 1 o obedecerá tanto a câmbios 
en las políticas de producción como a 1 os patrones de consumo. 
Así, en 1 os países desarrol 1ados , con la excepción notable dei 
Japón, el consumo per capita de leche y derivados' parece haber 
11egado a un punto de saturación.

Durante 1 os últimos 25 anos el subsidio en gran escala al 
uso de leche y derivados en la al imentación dei ganado ha sido 
una de las principales características de la utilización dei 
excedente de leche -frente a la demanda efectiva. Por atro lado, 
durante la década dei 80 1 os gobiernos de Estados Unidos y de
Europa Occidental subsidiaron el uso en al imentación de ganado de 
unos 20 millones de toneladas de leche equivalente por aríc . La 
mayor parte en là -Forma de leche descremada y leche en polvo, 
aunque ocasional mente también como mantequilla. Fuertes 
subsidias a la exportación, incluyendo la ayuda al imentaria, fue 
atra de las vías para disponer de 1 os excedentes de leche en la 
CEE y Norte América. Así, hacia la mitad de la década de 1 os 80, 
más de 20 millones de toneladas de leche (equivalente a tres 
cuartas partes de la exportación mundial de produetos lácteos) 
fueron subsidiados fuertemente. Confrontados con esta situación, 
1 os productores trad i c i anal es y e-Ficientes de Australia y Nueva 
Zelandia con gran di-ficultad 1 ograron mantener el vol umen de sus 
ventas al exterior; no obstante, la mayoría de proveedores de las 
países en vías de desarrol 1 o tuvieron que retirarse de 1 os 
mercadas de exportación.

La existência de una ampl ia disponibil idad de leche y 
derivados a precios muy bajos, o enteramente grátis, en el 
mercada i nternac i onal dio pie en muchos países en vías de 
desarrollo, a políticas orientadas a bajar 1 os precios al 
consumidor, lo que a su vez desincentivó el desarrol 1 o de la 
producción local de leche. En efecto, en una situación de 
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precios cr-ónicamente deprimidos en el mercada internacional., las 
ventajas comparativas de producir 1 eche en países en vías de 
desarrol1 o fue considerada baja por las autoridades de 1 os 
respectivos países. Esto no sol amente aíectó 1 os critérios 
utilizados por 1 os organismos de f inanciamiento mui til aterales en 
la evaluación de operaciones de crédito, sino-Lque también afectó 
las políticas de inversión de las empresas t rasnac i onal es. A 
pesar de que dichas companías hicieron considerab 1 es inversiones 
en procesamiento y distribución de 1 eche en países en vías de 
desarrollo, su interés en el desarrol 1 o de la producción local 
disminuyó, teniendo en cuenta el bajo precio de la matéria prima, 
en el mercado internacional para al imentar el proceso de 
recpmbinación de 1 eche. Entre 1 os pocos países en vías de 
desarrol 1 □ que sin descorazonarse por este panorama, lanzaron 
políticas de apoyo al sector 1 echero doméstico a partir de 1960 y 
con mayor intensidad en la década dei 70 están índia, Corea, 
China, Cuba y en menor medida Venezuela. Igual que en la índia, 
1 os programas de desarrol 1 o 1 echero de China y Cuba se apoyaron 
■fundamental mente en ayuda alimentaria en la -forma de 1 eche en 
polvo y butter oil que 1 uego de recombinar era vendida en el 
mercado urbano a precios equivalentes a 1 os que obtenían 1 os 
productores domésticos. Además de anadir 1 eche al abastecimiento 
proveniente de la producción local , el principal propósito de la 
ayuda al imentaria fue la generación de recursos para invertirlos 
en el desarrol 1 o de la producción de 1 eche y mejorar las 
prácticas de mercadeo .

Sin embargo, la situación internac ional de 1 os productos 
lácteos cambió significativamente durante la segunda mitad de la 
década de 1 os 80. La CEE enfrentada con costos cada vez mayores 
para mantener su política lechera, decidió introducir cuotas en 
la comercialización de 1 eche en 1984/85 y desde esa fecha ha 
tratado de reducir la producción en unos 10 mil Iones de 
toneladas. Otros países de Europa Occidental y Canadá han puesto 
en práctica mecanismos similares de control de la oferta y 1 os 
Estados Unidos ha reducido en repetidas oportunidades el precio 
de soporte acompanado de medidas para reducir el stock de 
animales. En adición a lo anterior, las sequías ocurridas en 1 os 
Estados Unidos y Nueva Zelandia afectaron severamente la 
producción de leche. Ayudado por fuertes ventas de stock de la 
CEE a la Unión Soviética 1 os stocks mundial es de productos 
lácteos se han reducido a niveles bastantes bajos durante 1999, 
generando a su vez incrementos importantes de precios en el 
mercado internac ional . Así , sobre la base de precios CIE para la 
leche descremada en polvo y butter oil preval ec i entes a mediados 
de 1989, el costo de la matéria prima necesaria para recombinar 1 
tonelada de leche con 3 7. de grasa se el evó a US< 220, casi dos 
veces el costo registrado dos anos atrás . A 1 os actuales precios 
dei mercado internacional la ventaja comparativa de importar 
leche frente a la producción local ha desaparecido en países con 
un potencial razonabl e para la producción de leche.

La producción de leche en Europa Occidental y América dei 
Norte' continuará e:;cediendo a la demanda, por lo que se debe 
esperar el manten i mi ento de 1 os subsidios al consumo doméstico y 
a la exportación en dichos países. Sin embargo, a menos que I os 
actuales control es de producción sean el iminados en ambas 
regiones, la producción debería mantenerse a niveles manejables y 
por lo tanto 1 os precios en el mercado internacional de productos 
lácteos no deberían retornar a 1 os niveles deprimidos de la mi a 
de la presente década. Asumiendo el mantenimiento de 105 
controles de producción en Europa Occidental y Estados Unidos, se 
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podría esperar que 1 os productores de Austral ia y Nueva Zelandia 
se sientan incentivadas a aumentar producción para exportación, 
sin embargo, este aumento no es probable que sea de una magnitud 
tal como para anui ar el efecto de la reducción de oferta en 
Europa Occidental y Estados Unidos.

En 1 os países de economias central mente pl anifiçadas y en 
países en vias de desarrol 1 o que representan 1 a mayor parte de 
las importaciones mundial es de productos lácteos, .1 os niveles de 
autosu-f iciencia probabl emente se i ncremen t arán a mediano plazo. 
Los altos precios dei mercado internacional sumado a la reducida, 
disponibi1idad de divisas reducirán las importaciones de la Unión 
Soviética y al gunos países de Europa Oriental e incentivará la 
exportación en otros. En forma similar, muchos países en vias de 
desarrol 1 o reducirán sus importaciones , mientras que aquel1 os que 
producen a costos ' relativamente bajos reanudarán sus
exportaciones de productos lácteos.

La mayor parte dei incremento en la producción de 1eche se 
dirigirá a cubrir la demanda interna'; 1 os países en vías de 
desarrol 1 o mantendrán su importância relativa como importadores 
netos de productos lácteos. Las importaciones se incrementarán 
en 1 os países exportadores de petróleo de Asia, África dei Norte 
y América Latina pero, salvo que 1 os precios dei petróleo se 
incrementen, estos países tampoco podrán mantener el volumen de 
sus importaciones. Con base a lo anteriormente expuesto se puede 
afirmar que en el mediano plazo, dietas para grupos de menores 
ingresos basadas en productos lácteos vendidas a precios 
subsidiados o entregadas gratuitamente serán la excepción, dado 
el actual nivel de endeudamiento y falta de divisas de parte de 
1 os países en vías de desarrollo.'

3. SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LOS PRODUCTOS LÁCTEOS A NIVEL REGIONAL

3.1 Características generales y evolución dei comercio regional

Los países de ALADI presentan en su conjunto una posición 
marginal en el comercio mundial de productos lácteos. En una 
primera aproximación lo que más se destaca es el carácter de 
importador neto que posee la región. En este sentido, las 
importaciones global es de 1eche y derivados (leche fresca, 
condensada y en polvo, mantequil 1 a y quesos) total izaron en el 
período 1980-1986 USf- 3.885 mil Iones, mientras que las 
exportaciones total es 1 1egaron sol amente a 447 mil Iones de 
dólares, o sea apenas un 12'Z de aquél 1 as (Cuadro 2).

□tra de las características dei comercio regional de
lácteos, es su concentración, tanto para las exportaciones como
para las i mport ac i ones , en un número muy reducido de países. En
general todos 1 os países de la región son deficitários y en
consecuencia importadores netos, con la excepción de Argentina y 
Uruguay, 1 os únicos países de la región que son exportadores
netos. ) Estos dos países exportaron en el período 1980—1986 el 
82‘Z de las exportaciones regionales al mundo. Si a el 1 o se 
agregan las correspondientes a Colombia y Brasil se cubre el 
97 ,8'Z dei total .
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Dicha concentrac i ón , en menor grado, se re-Fleja también en 
las importaciones, donde México y Venezuela cubren el 662 de 1 as 
adquisiciones que real iza el conjunto de 1 os países.

Los países de 1a región sueien ser agrupados según su condi- 
ción de exportadores' o importadores de lácteos en tres grupos 
bien diferenciados. En un primer grupo teremos a Argentina y 
Uruguay, países con excedentes y por lo tanto netamente exporta­
dores , a 1 os cual es en el aõo 1906 se sumó Chile, país hasta 
entonces importador.

En un segundo grupo teremos a países cor producciores 
deficitarias, o sea retamerte importadores , es el caso de México, 
Venezuela, Bolivia y Perú. El último grupo está constituído por 
países que se caracterizar por una pol ítica de autoabastecimiento 
pese a sus reducidos niveles de consumo (Brasil , Colombia, 
Ecuador y Paraguay). Brasil tiene una posición muy particular ya 
que es ocasional exportador e importador a la vez.

Al analizar la evolución dei comercio regional de productos 
lácteos durante el período 1900-1986 se aprecia que el 
comportamiento dei mismo no es ajeno al que tuvo el comercia 
total de la región en ese período y a las variables que lo 
determinaron. En efecta a partir de 1900 el alza de las tasas de 
interés y la caída de 1 os precios de las exportaciones de 1 os 
productos regionales 1 1 evó a grandes dé-ficits en cuenta corriente 
a 1 os países de la región, 1o que produjo un cese de 1 os pagos 
destinados a servir la deuda externa y como contrapartida, a un 
cese de crédito -Fresco por parte de la banca privada
internacional . Como resultado se produce escasez de divisas en 
casi todos 1 os países de la región lo que obligó por un lado a
contener las i mportac i ones y por otro a expandir las
exportaciones (2).

Para la ALADI en su conjunto, la contracción de las
importaciones comienza en el ano 1902, donde las mismas 
disminuyen un 222 respecto al aõo anterior, es espec i al mente 
fuerte en 1983 cuando la contracción alcanzó al 312, y que arroja 
una tasa compuesta de disminución dei 462 en esos dos anos. Para 
el aõo 1984 se presenta un repunte de las importaciones respecto 
al ano anterior dei 32 pero sigue siendo in-ferior a 1 os guarismos • 
dei afio 1981 en un 452. En 1 os anos 1985 y 1986 se presenta un 
leve incremento de las importaciones, pero prácticamente se 
mantienen 1 os mismos porcentajes de disminución respecto al aõo 
1981 (Cuadro 4) .

Dentro de este marco de las importacioens total es de la 
región también se movieron las correspondientes al sector 
lechero, El vaior máximo de las importaciones de productos 
lácteos se alcanzó en 1981, aõo en que 1 1 egaron a un vai or de

!) "El comercio intrarregional en la primera mitad de la década dei 80" 
(ALADI/SEC/Estudio 44).
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S76 mil lones de dólares. A partir de 1982 acomparían la 
ccntracción de las importaciones total es, y su valor se redujo en 
un 31'Z en ese arío, y en un 35"Z en 1983 lo que significó una 
reducción compuesta dei 55'Z para esos dos aríos . En 1984 el vai or 
de las importaciones se mantuvo casi similar al dei aõo anterior, 
pero las mismas descienden nuevamente en 1985 un 13Z, no 
siguiendo la tendencia dei comercio regional que había presentado 
para ese aõo un leve crecimiento.

En 1986 se revierte abruptamente la tendencia descendiente y 
las importaciones de lácteos alcansan 1 os 584 mi 11 ones de dólares 
que representar un incrementa respecto al aõo anterior dei 70'Z . 
Si bien casi todos 1 os países de la región presentan un incremen­
to de sus i mportac i ones la tendencia ascendente en este último 
ano obedeció -Fundamental mente a la demanda excepcional de Brasil 
como consecuencia de la aplicación dei Flan Cruzado, lo que se 
tradujo en un mayor poder adquisitivo de su población y precios 
internos nominal es congelados. Brasil pasó de importar 24 mi- 
1 1 ones de dólares de lácteos en 1985 a importar en 1986 más de 
280 mil lones de dólares, valor 12 veces mayor al de aquel ano. 
Sin embargo las i mportac i ones de 1 os países de ALADI para 1986 
siguen siendo bastante inferiores a ias registradas en 1981 ya 
que son un 33'Z inferiores.

El vai or de las importac iones regionales de productos 
lácteos ha sido entonces, decreciente a partir de 1981, donde 
tuvo su punto más ^Ito, para recuperarse en 1986 pero sin 1 legar 
a 1 os niveles dei comienzo. El vai or acumulada de la caída dei 
comercio 1982-1986 frente al nivel de 1981 es de 2 mil mil lones 
de dólares, o sea unos 400 mil lones de dólares anual es; lo que 
representa un nivel anual promedio inferior en un 51'Z al de 1981 
para el vai or de importaciones regionales de productos lácteos 
desde el mundo. De esta forma puede decirse que el efecto de la 
crisis externa sobre las importaciones de lácteos ha sido reducir 
su valor a la mitad frente a 1 os niveles que se presentaron en el 
aõo 1981.

El volumen de las importaciones total es ha .mostrado a lo 
1 argo dei período 1980-1986 notorias f 1 uctuaciones . La tendencia 
descendente se muestra a partir de 1981, aunque en forma menos 
acentuada que el valor, debido princ ipal mente al descenso que 
tuvieron 1 os precios i nternac i onal es de productos lácteos. En 
1983 el volumen creció- un 2'Z para caer nuevamente un 6‘Z en 1984.
En 1985 comienza un repunte dei volumen importado que culmina en 
el arío 1986 donde se presenta el mayor registro dei período con 
1.235 tonel adas lo que significa un incremento dei 188'Z respecto 
al arío anterior. Este importante aumento dei volumen importado 
en 1986 no se refleja en el vai or dei mismo ya que la reducción 
de 1 os precios internacional es de lácteos compensó un mayor 
egreso de divisas.

Las exportac iones de lácteos crecen en forma sostenida hasta 
1983 inclusive, aõo en el cual se presenta el valor más elevado 
con 88 mil lones de dólares. En 1984 el valor exportado cayó por
única vez en el período pero haciéndolo en forma significativa ya
que se redujo en el orden dei 6ü'Z . Para 1985 las mismas se
recuperan un 14'Z y en 1986 el incremento es dei 492
correspond i ente a 61 mi 1 1 ones de dólares, cifra que está aún por 
debajo de las exportac iones obtenidas en 1 os aõos 1980, 1^81, 
1982 y 1983.



En resumen 1 os sucesos de 1 os primeros anos de la década 
1 1 evaron a 1 os países de la región a una contracción de las 
importaciones de lácteos y a una expansión de las exportaciones 
aunque esto último no pudó mantenerse en -forma constante a través 
de 1 os aõos debido -fundamental mente a la creciente rigidez de 1 os 
mercados extrarregianal es .

3.2 Estructura dei comercio

La disminución de las importaciones fue bastante generaliza­
da para 1 os distintos productos lácteos y para 1 os di-ferentes 
países.

En lo que se refiere a las importaciones por productos 
(Cuadro 6) vemos que la estructura de las mismas se ha mantenido 
constante a lo largo dei período 1980-1986. También se verifica 
a nivel de producto una elevada concentración en las
importaciones regional es. La 1eche condensada y en polvo
signi-fica el rengl ón más importante de importación de lácteos ya 
que representa al go más de 1 as tres cuartas partes dei vai or 
relativo total de las importaciones global es. Durante e! período 
1980—1986 la región importó 1eche condensada y en polvo por un 
vai or de 428 mil lones de dólares de promedio anual . Todos 1 os 
países de la región registrar importaciones de este producto pero 
se destacar México y Venezuela con un 35% y ur 33% dei .total 
importado respectivamente.

A la 1eche condensada y en polvo le sigue en orden de impor­
tância la mantequilla que representó el 12.5% de 1 as 
importaciones total es. Este producto ha venido disminuyendo su 
participación a lo largo dei período considerado ya que de 
representar el 13.8% dei valor total de las importaciones en 1980 
pasó a un 10.2% en 1986 y ser de esta manera despi azado por 1 os 
quesos al tercero lugar en orden de importância. El principal 
importador de mantequilla en la región es México con el 47% dei 
valor total , le sigue Perú que representó el 227..

Las importaciones relativas de quesos, han representado una 
participación porcentual dei 9% en el promedio anual , siendo lo 
más destacado su notorio descenso en la participación a partir de 
1980 hasta 1986 ano en el cual se recuperó notoriamente para 
participar con el 14.4% de las importaciones relativas total es. 
En este rubro Venezuela es el principal comprador de la región 
con un poco más dei 27% dei valor total, siguiéndolo en orden de 
importância Brasil (20%) , México (12%) y Argentina (8%) .

La estructura por producto de las exportaciones regional es 
de productos lácteos (Cuadro 5) ha mostrado notorias fluctua— 
ciones a lo largo dei periódo 1980—1986, aunque también aqui se 
verifica una elevada concentración. Los quesos cubrieron un pro — 
medio dei 48% dei comercio de exportación, seguido por la 
mantequilla y la 1 eche condensada y en polvo que representaron el 
27% y el 23%, respectivamente .

En términos general es dentro de las exportaciones por pro­
ducto se destaca el descenso de la part ic i pac i ón relativa de las 
exportaciones de quesos a partir dei ano 1980, donde alcanzara 
casi el 67% dei total , hasta 1 1 egar a 1983 con sói o el 23%, único 
ano donde las exportaciones de mantequilla ocuparon el primer 
lugar en el ranking de exportac iones por producto con el 45% dei 
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total . A partir de 1984 las exportaciones de queso vuel ven a 
recuperar su participación relativa hasta llegar a 1986 con el 68'Z 
dei total .

Por el contrario la part i c i pac i ón de la mantequilla en las 
exportaciones tuvo un crecimiento a partir de '1980 (representaba 
el 11Z y era el tercer producto en importância 1 nego dei queso y 
la 1 eche condensada y en polvo) y hasta 1983 aíno donde presentó 
el punto más alto dei período (45'Z) , para luego volver a 
descender y 1 1 egar a 1986 con el 18.5Z dei total exportado,

La part ic ipac i ón relativa de las exportaciones de la 1 eche 
condensada y én polvo tuvo un ascenso continuo hasta 1982 donde 
alcanzó el 31Z dei total para luego comenzar a descender en -forma 
progresiva hasta el ano 1986 donde presentó un porcentaje dei 
11 .6’Z .

Como se mencionara al comienzo también las exportaciones 
regionales de lácteos están concentradas en un número reducido de 
países. De las exportaciones global es la 1 eche condensada y en 
polvo en el período 1980-1986, el 75'Z de las mismas fue realizado 
por Argentina. Exportó casi 11 millones de dólares anual es de 
promedio de 1 os cuales vendió a la región el 79'Z . Uruguay 
exportó un promedio anual de 2.5 millones de dólares lo que 
representa el 17'Z dei total . Fráct icament e la total idad de sus 
exportaciones, Uruguay las vendió a la región. De acuerdo a 
estas porcentajes las pos i b i 1 idades de un incremento en el corto 
plazo dei comercia intrarregional de 1 eche condensada y en polvo 
descansar -fundamental mente en 1 os aumentos de producción de estos 
dos países.

Uruguay -fue e! principal exportador regional de mantequilla 
en 1980-1986 con 11 millones de dólares anual es de promedio 
(63.2'Z de las exportaciones total es de ALADI) . Argentina lo 
sigue en importância con casi 4 millones de dólares anual es de 
promedio (21‘Z dei total exportador) . Del resto de 1 os países de 
la región sói o se destacan las exportac i ones de Brasil con 2.7 
mi 1 1 ones de dói ares anual es de promed i o (15.3'Z dei total ) .

Del total de quesos exportado por la región casi el 48'Z se 
originó en Argentina (14.7 millones de dólares de promedio 
anual); de las mismas sólo el 22 Z tuvo como destino -final a la 
región. Lo siguen en orden de importância Uruguay y Colombia con 
el 29‘Z y el 22‘Z , respect i vamente .

3.3 .-El comercio intrarregiona 1 de productos lácteos

Importaciones provenientes desde terceros países y prin­
cipalmente desde 1 os Estados Unidos, la CEE, Canadá y Nueva 
Zelandia ha sido y es una de las carac t er í st i c as más relevantes 
dei mercada regional de productos lácteos, espec i al mente en el 
caso de la 1 eche condensada y en polvo donde el nivel de abaste- 
cimiento regional sólo alcanzó en el período 1980-1986 al 3'Z.



Según se observa en 1 os Cuadros 7 y 8 la participación de 
las importaciones desde la región en las importaciones total es 
fluctuó de 5.0% en 1984 a 8.6% en el ano 1983, presentando un 
promedio a lo largo dei período 1980-1986 dei 7.2%. Este porcen- 
taje se encuentra bastante por debajo dei promedio dei resto de 
1 os productos básicos agrícolas que fluctuó entre un 19% y un 25% 
entre 1980 y 1985. Este bajo nivel de abastecimiento regional se 
expl ica -Fundamental mente por el coeficiente de 1 os principales 
países importadores. México presentó un coeficiente de 
abastecimiento dei 0.4% mientras que Venezuela importa desde laz 
región e! 0.2% de! total de lácteos. Dado que estos dos países 
son precisamente 1 os que tienen menores coeficientes de
abastecimiento al considerar el nivel de importaciones general es, 
se puede presumir que 1 os -factores que dificultam sus compras 
global es en la región son 1 os mismos que determinam el bajo nivel 
de compras de productos lácteos (costas de transporte, 
comercial ización, compensación con terceros países, etc.).

El comercio intrarregional ha sido algo significativo sólo 
en quesos donde el grado de abastecimiento regional se situó en 
un promedio dei 40%, sin embargo su contribución a! coeficiente 
general es mínimo ya que las importaciones global es de este 
producto representan sólo el 9% dei total de productos lácteos.

A lo 1argo dei período 1980-1986, con excepción de la mante- 
quilla, se nota una tendencia a reducir las compras de origen 
regional en beneficio de las de terceros países. Si bien no se 
notan f1uctuaciones fuertes de un ano a otro se observa un 
reducido nivel de abastecimiento regional en 1 os anos 1984 y 
1985. Todo esto indica que el campo para desviación de comercio 
de productos lácteos es ampl io y seria un avance importante el de 
establ ecer metas dirigidas a acercarse a niveles más elevados de 
abastecimiento regional.

En las exportaciones regionales se observar diferencias 
significativas en cuanto a su participación en el total global . 
En forma contraria al resto de 1 os productos agropecuários, la 
mayor parte de las exportaciones de lácteos tiene como destino a 
la misma región. Los subsidios otorgados por 1 os países 
desarrol1ados impiden a 1 os exportadores regionales competir en 
mercados distintos a 1 os regionales. Para el promedio dei 
período 1980-1986 el porcentaje dirigido a ALADI fue dei 50.4% 
(Cuadro 7) .

Si analisamos la evolución de las exportaciones a la región 
vemos que a partir de 1981 empiesan a perder participación . El 
porcentaje de las exportac i ones total es de lácteos de ALAEiI 
vendido a la misma región bajó de 82.1% en 1980 a 35.7% en- 1983. 
Esto es producto fundamental mente de la compresión dei mercado 
regional , ante lo cual 1 os exportadores de lácteos buscaron 
expandir sus ventas hacia el resto dei mundo. • En 1 os anos 
siguientes a 1983 el coeficiente de absorción mejora 
sensiblemente hasta 11egar a 1986 con el 74%.

En otros términos, vinculando ambos coeficientes puede 
decirse que el comercio intrarregional de lácteos se ha 
debilitado a lo largo dei período 1980-1986 como efecto de la 
contracción general de importaciones.
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4. INTEGRACIÓN REGIONAL: SITUACION Y PERSPECTIVAS

4.1 Aspectos conceptuales

La integración econômica es el proceso mediante el cual se 
reduce y el imina la discriminación basada en nacional idad que 
pueda existir entre 1 os bienes, servicios, empresas, trabajo y 
capital que se produzcan, establezcan o movilicen dentro dei 
território de un grupo de países que deciden integrarse.

La integración econômica está íntimamente ligada a un 
proceso político paralelo, dei cual necesariamente procede y en 
el cual se apoya para avanzar. Esta, a su vez , puede tener 
nacimiento y motivación en -fuentes muy diversas que van desde las 
aspiraciones históricas a las conveniências geopol íticas, por Io 
que las fuerzas que generan su iniciación son también di-ferentes. 
Fara que el proceso avance más al 1 á de sus etapas iniciales es 
necesario que, 1 uego de un período prudente, la integración 
econômica muestre resultados positivos sobre el bienestar de la 
población que se integra, con el -fin de hacerl a deseable par sí 
misma. El 1 o reforzará el apoyo político, hará posibles mayores 
avances en el proceso y contribuirá a enfrentar o dar sol ución a 
1 os contínuos problemas y -fricciones que necesariamente generará 
la cesión de soberania y 1a defensa de 1 os iYitereses nacionales 
afectados por el proceso de integración. De no producir un 
resul tado neto' positivo sobre el bienestar, el proceso de 
integración econômica se detendrá ya que, inevitabl emente, el 
apoyo político que lo sustenta tenderá a agotarse, cor 
independencia de lo importante que sean sus mot i vac i ones. A 
•falta de bene-ficios econômicos importantes, la fuerza política 
que lo apoya tenderá a erosicnarse, puesto que las ventajas en 
este importante plano no campensarán 1 os sacrifícios hechos para 
alcanzarlos.

4.2 Etapas de un proceso de integración econômica

En relación con países de la región se 
tres etapas de un proceso de integración.

pueden distinguir

- La primera, consiste en ir el iminando la discriminación entre 
1 os bienes y servicios ■ producidos por 1 os países que se 
integran y tiene como -final idad la formación de un mercado 
ampl iado único. En países con pol íticas econômicas estables 
este objetivo se 1 ogra mediante l.a liberación dei comercio 
intrarregianal (3) más la adopción de un arancel externo camún

(3) La liberación dei comercio comprende eL eliminar las restr icc iones 
cuantitativas y reducir y suspender 1 os gravámenes que se apliquen 
sobre las importaciones originadas en cualquiera de 1 os países que 
se unen al proceso.
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(4) , con lo que se -Forma una Uniôn Aduanera. En países donde 
esta estabilidad no se da, especialmente en relación con la 
pol ítica cambiaria -tanto en lo que se refiere al verdadero 
valor relativo de las monedas como al derecho a su acceso—, no 
es posible garantizar que para un bien exista libertad de 
movimiento y un solo precio.en todo el /nercado ampliado, y que 
Junto con la persistência de esa libre movilidad el precio 
varie en -Función de las condiciones real es dei mercado y no de 
factores exógenos, como la particular situación de subval uación 
o sobrevaluación de una determinada moneda nacional. Por lo 
tanto, la armonización de las políticas cambiarias de 1 osJ 
miembros, Junto con la garantia de libre acceso a las divisas, 
es una condición necesaria para -formar un Mercado Ampl iado 
Un i co .

- La segunda, cubre la incorporación de 1 os capital es a este 
proceso. Las diferencias en las productividades dei capital 
que existan en 1 os distintos países al inicio de un proceso de 
integración, hacen conveniente que su liberación se postergue 
hasta que el funeionamiento dei mercado ampliado las haga más 
homogêneas. Además, para evitar movimientos especulativos de 
capital es, es necesario que la puesta en ejecución de esta 
etapa incorpore antes la armonización de las políticas 
monetárias, especialmente adoptando un sistema único c 
coordinado de tasas de interés para el área.

- La tercera, cubre la incorporación de la libre movilidad de la 
fuerza de trabajo al proceso de integración. Teniendo en 
cuenta el problema de desempleo que afecta a muchos de nuestros 
países, ésta debería ser la última etapa dei proceso, aunqúe 
pueden realizarse en forma previa avances parciales relativos a 
la mano de obra califiçada.

El 1istado de estas etapas no es excluyente y tiene por 
•final idad, tan solo, mostrar el uso de 1 os instrumentos 
econômicos que en -Forma mínima son necesarios para al canzar 1 os 
objetivos parciales. De este modo, si para la formación dei 
mercado ampliado se decidiera armonizar, además de la cambiaria, 
otras políticas econômicas relevantes, como la monetaria, por 
ejemplo, se estarían brindando condiciones mucho mejores para el 
logro de 1 os objetivos de un mercado ampl iado, ya que se 
facilitaria un empleo más equilibrado de 1 os demás instrumentos 
úti1 es para hacer frente a problemas cíclicos de balanza de 
pagos . ■

Cuando dichos problemas provienen más que de 1 os ciclos 
externos, de las pol íticas econômicas propias, la separación que 
se plantea entre las acciones cambiaria y monetaria resultaria 
inconveniente y, probab 1 emente, imposible de ejecutar. Esto es 
así , porque la utilización de la tasa de cambio en función de 1 os 
objetivos dei mercado ampl iado requiere que, luega de una 
determinación inicial de 1 os niveles de paridad que refleje la' 
situación de competência de cada uno de 1 os países, sus' 
variaciones estén restringidas a determinados 1 imites, que

(4) Tiene por final idad proteger la producción regional de la
competência dei resto dei mundo. For lo tanto, debe tener en
cuenta, además dei arance>, sobre las importaciones de terceros 
países, impuestos y otros gravámenes que se apliquen, dentro de un 
concepto de protección efectiva.
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tendrán que ser más ajustados cuanto mayor sea el grado de" 
armonización que se logre. Las bandas de fluctuación deberían 
otorgar margem suficiente para hacer frente a 1 os desequilíbrios 
de la balanza de pagos de origen externo, cuyo efecto podría ser 
complementado con mecanismos financieros que permitan políticas" 
de estab i 1 izac i ón extendidos en el tiempo. Sin embargo, si las 
fuentes dei desequilíbrio son las políticas internas, 
espec ial mente Ja expansión de la demanda, y se deja que sus 
efectos se acumulen por demasiado tiempo, dando lugar a fuertes 
desequilíbrios inf1 acionarios y de pagos externos, el
mantenimiento de la paridad de la tasa de cambio requerirá' 
contínuos y probablemente crecientes ajustes en las tasas, lo que 
es difícil de supervisar y puede tener efectos negativos sobre el 
mercado ampliado. Además, cuando esta situación deba corregirse, 
las bandas 1 imite de la armonización cambiaria restarían grados 
de 1ibertad en la aplicación de las políticas de ajuste y podrían 
constituirse en sérios motivos de conflicto.

Ahora bien, 1 os sustanciales sacrifícios de soberania que 
implica una armonización de las políticas cambiarias y 
monetárias, así como otras relevantes, solo serán posibl es si las 
gobiernas de 1 os países que se integran, sobretodo sus 
autoridades econômicas, perciben 1 os benefícios potenciales de 
1 1 evar a cabo el proceso de integración como muy importantes para 
mejorar las perspectivas de su propia economia.

La voluntad de integrarse se manifiesta introduciendo 
objetivos adicional es (los propios dei proceso de integración) al 
formular y utilizar los instrumentos de la política econômica, lo 
que obviamente reduce los grados de 1 ibertad de su apl icación 
para fines internos. Así ,)/para ganar derecho sobre el mercado 
ampliado, un país cede soberania sobre el control y regulación de 
su propio mercado. Luego, si esos benefícios se estiman como 
poco importantes o de influencia marginal en el f une ionamiento de 
la economia doméstica, o si los efectos benéficos no se 
material izan, se enfrentarán problemas para hacer efectiva 1a 
armonización, la que marchará a ritmo diferente de la puesta en 
obra, de los otros mecanismos i nt egradores, pudiendo, incluso, 
detenerse. Este caso se dará, por ejemplo, cuando el volumen dei 
comercio entre los países que quieren formar el mercado ampl iado 
es muy pequeno,, o cuando crece, a pesar dei proceso integrador, a 
un ritmo muy lento.

Del mismo modo, 1 a existência de desequil ibrios econômicos 
internos conspira, de manera general , contra las posibil idades de 
11evar a cabo una efectiva armonización de pcl íticas econômicas, 
ya que cuando las situaciones de desequilíbrio se agudizan, la 
necesidad de corregirlas hace necesario la uti 1 ización dei 
instrumental econômico en función de las urgências internas, lo 
que posterga los intereses de la integración.

Por tanto, en general puede senalarse que la existência de 
sérios desequilíbrios internos, sobretodo recurrentes , en los 
países, es contraria a los avances de la integración y a la 
integración misma.

Las condiciones mínimas necesarias para formar un mercado 
ampliado serial adas corresponden al caso general . Éstas deberán 
ampl iarse con mecanismos específicos toda vez que 1o requiera el
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anál isis de la real idad que en-frentan 1 os países que se unen . 
Los más frecuentes, citados a manera de ejemplo, son las normas 
de origen y las que regulan la competência comercial , que en 
muchos casos se necesitan para evitarque empresas de terceros 
países burlem la protección que se acuerda para las companías 
1ocales , o para prevenir prácticas comerciales domésticas que 
otorguen ventaja artificial a la competitividad de bienes 'o 
servicios de algún país miembro.

4.3 Los benefícios de la integración econômica

Un proceso de integración se ejecuta porque cada uno de 1 os 
países que se adhiere a este compromiso aspira a obtener 
beneficias superiores a 1 os costas en que incurre. Muchos de 
estos son difícil es de medir y aun de evaluar y cubren una gama 
muy amplia que va desde 1 os aspectos cul tural es hasta la defensa 
nacional .

En el campo econômico 1 os benefícios son también diversos, 
siendo conveniente marcar la diferencia entre aquel 1 os que son 
resultado directo dei proceso, de 1 os que se derivan de la simple 
cooperación entre 1 os miembros. Entre estos últimos es común 
citar el aumento en la capacidad negociadora comercial , la 
invest igac i ón tecnológica, la cooperación. financiera, etc.

Respecto a 1 os efectos directos de la integración 
propiamente dicha, nunca sus resultados son claros e inequívocos 
y dependen de un conjunto de factores, como la dotación de 
recursos de las países, las estructuras productivas con las que 
se integran y la forma como se ejecuta el proceso. Sin embargo , 
en general , puede senalarse que, adecuadamente ejecutada, la 
integración econômica brinda a cada uno de 1 os países miembros 
dos tipos de beneficios econômicos. El primero, una mejara en la 
eficiência dei comercio. El segundo, la posibilidad de aumentar 
la productividad media dei capital , presente y futuro.

Permite una mejara en la eficiência dei comercio en la 
medida en que la ampl iación dei mercado hace posible que cada 
miembro realice mayores niveles de intercâmbio en condiciones 
crecientemente beneficiosas , como consecuencia dei aumento 
combinado de la eficiência en el funeionamiento de las 
respectivas economias.

Sin embargo, la integración entre países como 1 os nuestros 
está más asociada con 1 os peligros de un comercio menos 
eficiente, en la medida en que la formación dei mercado ampliado 
puede hacer posible que empresas con baja productividad, que 
subsisten sói o por la existência de una importante protección a 
nivel doméstico, extiendan su âmbito al mercado integrado (5) . 
Esto es posible si en las otras naciones que se integran no 
existen industrias competitivas o si 1 os mecanismos dei proceso 
evitar una efectiva competência. En este caso, 1 os países que

( 5) Esto dependerá dei nivel de protección común que se acuerde, aunque 
es más probable que el comunitário llegue a ser menor que el 
nacional .
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tendrán que ser más ajustados cuanto mayor sea el grado de. 
armonización que se logre. Las bandas de fluctuación deberían 
otorgar margen suficiente para hacer -frente a 1 os desequil ibrios 
de la balanza de pagos de origen externo, cuyo efecto podría ser 
complementado con mecanismos financieras que permitan políticas' 
de estabi1ización extendidos en el tiempo. Sin embargo, si las 
fuentes dei desequilíbrio son las políticas internas, 
espec ial mente J a expansión de la demanda, y se deja que sus 
efectos se acumul en por demasiado tiempo, dando lugar a fuertes 
desequilíbrios inflacionários y de pagos externos, el 
mantenimiento de la paridad de la tasa de cambio requerirá' 
contínuos y probablemente crecientes ajustes en las tasas , lo que 
es di-fícil de supervisar y puede tener efectos negativos sobre el 
mercado ampliado. Además, cuando esta situación deba corregirse, 
las bandas limite de la armonización cambiaria restarían grados 
de 1 ibertad en la ap! icación de las políticas de ajuste y podrían 
const itu i rse en sérios motivos de con-fl icto.

Ahora bien, 1 os sustanciales sacrifícios de soberania que 
implica una armonización de las políticas cambiarias y 
monetárias, así como otras relevantes, solo serán posibl es si 1 os 
gobiernos de 1 os países que se integran , sobretodo sus 
autoridades econômicas, perciben 1 os benefícios potenciales de 
1 1 evar a cabo el proceso de integración como muy importantes para 
mejorar las perspectivas de su propia economia.

La vol untad de integrarse se manifiesta introduciendo 
objetivos adicionales Cios propios dei proceso de integración) al 
f ormul ar y utilizar 1 os instrumentos de la política econômica, lo 
que obviamente reduce 1 os grados de 1 ibertad de su apl icación 
para -fines internos. Así,)/para ganar derecho sobre el mercado 
ampl iado, un país cede soberania sobre el control y regul ación de 
su propio mercado. Luego, si esos beneficias se estiman como 
poco importantes o de influencia marginal en el func ianamiento de 
la economia doméstica, o si 1 os efectos benéficos no se 
materializan, se enfrentarán problemas para hacer efectiva la 
armonización, la que marchará a ritmo diferente de la puesta en 
obra de 1 os otros mecanismos integradores , pudiendo, incluso, 
detenerse. Este caso se dará, por ejemplo, cuando el valumen dei 
comercio entre 1 os países que quieren formar el mercado ampl iado 
es muy pequeno^, o cuando crece , a pesar dei proceso integrador, a 
un ritmo muy lento.

Del mismo modo, la existência de desequilíbrios econômicos 
internos conspira, de manera general, contra las posibil idades de 
11evar a cabo una efectiva armonización de políticas econômicas, 
ya que cuando las situaciones de desequilíbrio se agudizan, 1a 
necesidad de corregirlas hace necesario la util ización dei 
instrumental econômico en función de las urgências internas, lo 
que posterga 1 os intereses de la integración.

Por tanto, en general puede sePíal arse que la existência de 
sérios desequilíbrios internos, sobretodo recurrentes, en 1 os 
países, es contraria a 1 os avances de la integración y a la 
integración misma.

Las condiciones mínimas necesarias para formar un mercado 
ampliado serial adas corresponder al caso general . Éstas deberán 
ampl iarse con mecanismos específicos toda vez que lo requiera el 



habiendo sida utilizada en varias ocasiones, especial mente en 
Europa. • Euen ejemplo de esta -forma lo constituyó e! programa dei 
carbón y el acero que vários países de Europa ejecutaron antes de 
la creación de su Comunidad Econômica. Recientemente, el acuerdo 
argentino—brasi1eno parecería dirigirse en esta dirección para e! 
desarrol 1 o de varias actividades productivas consideradas 
prioritarias. /

Conceptual mente, la -formación de un mercado amplio 
específico para un producto o grupo de bienes o servicios debe 
satisfacer las mismas condiciones que se han senalado para el 
caso general . Esto es, el intercâmbio respectivo debe 1 iberarse, 
de gravámenes y restricciones dentro dei mercado conjunto; debe 
ser cubierto por un arancel externo común adoptado por todos 1 os 
miembros; y, debe 1 1 evar a cabo un proceso de armonización de las 
políticas econômicas relevantes, especial mente aquel 1 as que 
garanticen 1a estabilidad relativa de 1 os precios, tanto de 1 os 
productos -f inales como de 1 cs insumos que se util izan/ En este 
último punto, 1 os instrumentos a utilizarse para satisfacer la 
condición necesaria, pueden variar respecto a la integrac ión 
global , ya que, por ejemplo, el armonizar las pol íticas 
cambiarias, que constituye la forma más e-ficiente para 1 ograr la 
estabilidad de 1 os precios relativos en el caso global , puede 
remplazarse sat i s-f actór i amen t e por acuerdos sobre precios o por 
mecanismos de compensación. Esta posibilidad de sustituir 
acuerdos globales de armonización de políticas econômicas, 
siempre di-fíciles, por convênios específicas de al cance 1 imitado 
determinó que en 1 os vários casos que se conocen se util izara 
este enfoque en las etapas iniciales de procesos hacia 1a 
integración. Cuando ésta avanza mediante la incorporación de más 
bienes, el esquema comienza a perder e-fectividad por las
d i-f i cul tades que representa administrar el uso de 
con -fines específicos pero cuyos efectos no pueden 
dei resto de la economia. Por lo tanto, cuando 1 os 
integración parcial son exitosos deben crear

instrumentos 
ser aisl ados 
convênios de
cond i c i ones

conducentes a acuerdos globales.

La integración parcial proporciona de manera limitada a 1 os 
productos que involucra la mayoría de 1 os beneficios asociados 
con la integración global ; sin embargo, 11eva latente 1 os 
pel igros relacionados con la -formación de encl aves 
sobreprotegidos que a la larga podrían desperdiciar 1 os 
beneficios de las economias de escala. Además, al constituir un 
medio para optimizar la inversión limitada a un área específica, 
deja de lado 1 os beneficias macroeconómicos de optimizar 1a 
asignación general de 1 os recursos que sí proporciona un mercado 
común.

4.5 Experiência regional en matéria de integración

I Los procesos de integración econômica en América Latina, 
1 uego de 1 os obvias impulsas iniciales, han transitado por un 
estado de crisis casi permanente, con altibajos general mente 
asociados a la reprogramación de objetivos y plazos/ Las 
estructuras econômicas y las conductas políticas, condicionaron 
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desde el inicio la profundidad y configuraciún de 1 os esquemas de 
integración. La crisis de la economia regional vino a sumar 
nuevos elementos y emergencias a un contexto percibido 
persi^tentemente como des-favorabl e, y a un balance general mente 
negativo en términos de expectativas y real izaciones .

Las circunstancias de 1 os últimos anos serial an que la 
recuperación dei comercio intrarregional y la prcfundización dei 
proceso de integración deben contrastarse con 1 os requerimientos 
de una real idad econômica fuertemente marcada por la persistência 
de presiones sobre el sector externo y la capacidad de 
crecimiento, derivadas dei endeudamiento externo regional . En* 
último término, es un dato no trivial , el que las medidas que 
adoptaron 1 os países de la región son el reflejo de una necesidad 
de establecer controles más o menos estrictos sobre el settor 
externo de sus economias, que, en general persiste.

El hecho de que las d i f i cul tades para la recuperac i ón dei 
comercio intrarregional estén asociadas con su actual composición 
y con las posibi1idades de mejorar el equilibrio comercial, 
constituye un elemento a tener presente en el diserio y evaluación 
de la potencial idad de fórmulas de integración. Todo indica que 
las nuevas alternativas no podrían expresarse exclusivamente en 
términos comerciales y que se deberá incursionar en 
articulaciones más complejas, que combinen compromisos de 
1iberación o "administración" dei intercâmbio, con acuerdos 
financieros y acciones en e! área de la comp 1 emen tac i ón y 
cooperación econômica.

□tro factor a tener en cuenta es la persistência de las 
condicionantes estructurales de la integración econômica que 
determinaron las principal es dificultades dei proceso de 
integración en las dos décadas anteriores.

Las diferencias 
han experimentado 

en 1 os n i veles y 
camb ios que , en

estrateg ias 
general ,

de desarrol 1 o
aumentan 1 a

espec if ic idad de las caracter í st i cas de cada país miembro y por 
tanto la complejidad de esquemas o fórmulas que pretendam 
apl icarse al conjunto. En particular, se ha incrementado la 
heterogeneidad de las pol íticas econômicas y de sus impactos en 
ía orientación dei desarrol1 o. Las políticas nacional es son 
menos definidas y establ es, y su diversidad y complejidad han 
generado grandes diferencias en 1 os sistemas de regulación dei 
sector externo de 1 os países miembros (algunos regulan sus 
importaciones mediante el arancel y no practican control de 
câmbios o lo hacen con f1exibi1 idad , otros mantienen medidas no 
arancelarias acompanadas a veces de restricciones en 1 os pagos 
para una parte significativa de sus importaciones , y finalmente 
algunos ejercen un control estricto de 1 os flujos real es y 
financieros) cuya instrumentación y objetivos no siempre resultan 
transparentes. La consecuencia es la dificultad de negociar 
eficientemente mecanismos o compromisos basados en un instrumento 
principal o único (la el iminación de restr icc iones , eT*-
otorgamiento de preferencias, etc.), máxime si tienen carácter 
multilateral o regional .

Las diferentes percepciones de 1 os países miembros sobre la 
distribución de costos y beneficios dei proceso de integración, 
se refleja en la actualidad en que, mientras ciertos países 



tienen una expectativa importante en el crecimiento dei comercio 
y la cooperación regional y procuran impulsarias en 1 os planos 
bilateral y regional, atros han adoptado una actitud 
preponderantemente defensiva y se preocupan por neutral izar 1 os 
eventual es riesgos de profundizar su inserción regional . Este 
problema se ha vinculado insistentemente con 1 os desequi 1 ibrios 
comerciales registrados por determinados países o grupos de 
pa í ses.

La limitada complementariedad existente entre las 
producciones de 1 os países miembros que se ha incrementado en*- 
relación a la situación existente en la década de 1 os sesenta. 
En parte por orientaciones similares de 1 os procesos de 
desarrol 1 o industrial y en parte por la concentraciôn de las 
estructuras productivas en 1 os últimos anos . Las 1 imitaciones de 
la oferta exportable constituyen la principal restricción para 
ampl i ar las negociaciones y para procurar atenuar 1 os 
desequilíbrios comerciales.

Si bien algunos países miembros muestran grados 
significativos de integración comercial , éstos se alcanzan 
fundamental mente por las relaciones con 1 os países limítrofes y 
no con el conjunto de la región. La debilidad de las 
vinculaciones econômicas recíprocas de la mayoría de 1 os países 
miembros, determina que no exista aún una masa crítica de 
intereses que sustenten las decisiones políticas necesarias para 
profundizar y ordenar el proceso de integración.

El meol 1 o de un proceso de integración en el que participan 
países de muy disímil grado de desarrol1 o y dimensión econômica 
está en encontrar articulaciones sólidas entre 1 os miembros de 
diferente categoria. Los avances que puedan realizar Argentina, 
Brasil y México entre sí , no son sustento suficiente para el 
proceso si no están acompaPíados de avances paralelos de cada uno 
de el 1 os con 1 os países de desarrol1 o intermédio y 1 os países de 
menor desarrollo econômico relativo. A pesar de 1 os esfuerzos 
real izados éstos no se han dado (con la excepción de Uruguay 
frente a Argentina y Brasil), ni se darán salvo que pueda 
negociarse una apertura competitiva de 1 os mercados de 1 os países 
mayores y/o que éstos estén dispuestos a dar garantia de mercado 
para el desarrol1 o de nuevas producciones a la adecuación y 
ampliación de las existentes.

Las decisiones necesarias para profundizar y ampl iar la 
integración regional dificilmente podrán ser asumidos en ausência 
de una clara percepclón de las ventajas que de el 1 a se derivarán 
para 1 os países participantes. El 1 o supone tener que superar 
antecedentes y temores en la que se refiere al incumplimiento de 
compromisos, plazos y objetivos, al concepto de que 1 os países 
mayores no tienen disposición para asumir costos frente a 1 os 
restantes y ala imposibi1idad de corregir o al menos atenuar 
cierto tipo de desequil ibrios.

I
En síntesis, en base a la experiencia regional hablar de 

integración supone asumir al menos dos requerimientos esenciales: 
estar en capacidad de considerar proyectos de 1argo plazo y tener 
disposición para aceptar la competência entre 1 os productares 
regionales y 1 os productores nacional es en el mercado de 1 os 
países miembros. Mientras tales condiciones no se den pueden 
haber soluciones más o menos eficientes a la potencialidad de 
comercio que surge de la coyuntura y para administrar ciertas
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corrientes que constituyen el núcleo dei comercio 
Sin embarga el 1 a en sí mismo no implica 
integraci ón.

intrarregional .
un procesa de

4.6 Análisis de las pre-f erenc i as atargadas en el Âmbito de Ia 
ALADI(*)

El análisis de las pre-f erenc i as atargadas en AAF' (Acerudos 
de Alcance Parcial) y NAM (Nómina de Apertura de Mercadas) y de 
las listas de excepciones a la PAR (Pre-f erenc i a Arancel aria, 
Regional) muestra , en general , una gran cautela en la apertura de 
las mercados de las países miembros a la competência regional, 
aún en aquel1 os casos en que son grandes importadores a 
exportadores ventajas comparativas.

Entre las grandes importadores , sói a Brasil ha otorgado 
pre-f erenc i as sobre la casi total idad de las productos dei sectar, 
sienda bene-f ic iarios Argentina, Chile, México, Paraguay (en parte 
en la NAM) y Uruguay y en algunos casos Bolivia (NAM) . Las 
pre-f erenc ias recibidas par Uruguay están , en todas las casas 
sujetas a cupos o condiciones, limitativas, la mismo sucede con 
las recibidas par Argentina (Brasil ha realizada i mport ac i ones, 
durante el trienio, de USD 47:5 desde Uruguay, 12:4 desde 
Argentina y 1 :8 desde Chile) . La mayor parte de 1 os item de la 
pasición 04.04 (quesos) están exceptuados de la PAR.

México otorgó pre-f erenc i as en numerosos item de 1 as
posiciones 04.02 y 04.03 a Argentina
En 1 a 04.04 
previa. La 
04.03 están

otorgó también a Uruguay 
posición 04.04 y parte 
en lista de excepciones

, Brasil , Chile y Paraguay. 
sujetas a cupos y 1icencia 

de 1 os item de las 04.02 y 
a la PAR. En el período

1984—87 se registran importaciones desde la región en matequilla 
(04.03) desde Uruguay (USD 637 mil ) y quesos desde Uruguay (USD
4:5) , Argentina (USD 657 mil ) , y Ecuador (USD 33 mil ) .

Venezuela no ha otorgado pre-f erenc i as , excepta a Uruguay en 
el item 04.03.0.02, con importación prohibida y a Paraguay y 
Uruguay en 1 os item 04.04.1.01 y 04.04.3.99, con importación 
reservada al Ejecutivo Nacional .

Finalmente, Perú ha otorgado al gunas pre-f erenc i as a Uruguay 
y Argentina en la posición 04.02 y a Paraguay en la 04.01 y 
04.03. Toda la posición 04.04 está exceptuada de la PAR.

Como elementos destacables de 1 a pol ítica seguida por 1 as 
grandes importadores puede seãalarse:

a) Ninguno de el 1 os ha abierto real mente el sector en condiciones 
que ambienten una efectiva sustitución de las cuantiosas 
importaciones provenientes desde terceras países. Brasil , ■ que 
es el que más se ha aproximado a el 1 o mantiene un estricto 
control via cupos.

(*) Para la elaboración de este capítulo se anal izó in-formación dei 
comercio exterior en el período 1984-87. Para propósito de este 
capítulo se establecen das grupos de países: Grandes importadores 
(México, Brasil , Venezuela, Perú y Ecuador) e Importadores menores 
(Argentina, Chile, Colombia, Uruguay, Bolivia y Paraguay).
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b) .Parte de las preferencias favorecen a países que no tienen en 
la actual idad condiciones de aprovechamiento (Bolívia y 
Paraguay) . .

c) En la mayor parte de 1 os casas en que el bene-f i c i ar i o tiene 
potencial idad se mantienen RNA .

Entre 1 os importadores menores, aparecen dos países que 
muestran situaciones próximas al autoabastecimiento (Colombia y 
Chile) y otros dos que son exportadores (Argentina y Uruguay) .

Colombia, no ha otorgado prácticamente preferencias (dos' 
item en quesos a Uruguay y dos a Argentina, en ambos casos con 
licencia previa) , pero tampoco ha incluído productos de sector en 
las excepciones a la PAR. Chile ha dado algunas pre-f erenc i as a 
Bolívia, Brasil , México y Uruguay (las recibidas por Uruguay no 
sufren margeo -frente a terceros y las recibidas por México están 
suspendidas) . Una buena parte de 1 os productos dei sector está 
incluida en la lista de excepciones a la PAR. Colombia no ha 
realizada importacianes desde la región; Chile ha realizado 
importaciones reducidas desde Argentina (USD 315 mil) , Uruguay 
(USD 274 mil) y Brasil (USD 31 mil).

Argentina, por sli parte, ha otorgado una amplia gama de 
pre-f erenc i as a CHile, México, Paraguay y. Uruguay, que además se 
bene-ficia dei régimen dei CAUCE y algunos ítem a Brasil , en parte 
en cupos. No ha incluído productos dei sector en la lista de 
excepciones a la PAR. La mayor parte de las importaciones de 
Argentina provienen de la región (USD 17:9), correspondiendo a 
Uruguay (USD 17:7) y Brasil (USD 165 mil).

Final mente, Uruguay ha otorgado concesiones sói o en un ítem 
(queso roquefort) a Argentina, Chile y Paraguay, y ha incluído a 
la mayoría de 1 os productos dei sector en la lista de excepciones 
a la PAR. Las importaciones de Uruguay son bajas (USD 397 mil en 
total ) y las regional es provienen de Argentina (USD 47 mil ) y 
Chil e (USD 17 mil ) .

En este segundo grupo de países se observa también una 
marcada reticência a una apertura e-fectiva dei mercado con la 
excepción de Argentina. En el caso de Colombia y Chile, 
explicable en la medida en que se aproximan al 
autoabastecimiento.

Los PMDER (Países de Menor Desarrol 1 o Econômico Relativo) 
han otorgado escasas pre-f erenc i as en el sector.

Boi ivia, ha otorgado concesiones a Argentina, Brasil y 
Paraguay en 1 eche para alimentación in-fantil, 1 imitadas a las 
importaciones de la Corporación Boliviana de Fomento u organismos 
estatal es, también otorgó dos ítem (butter oil y quesos) a 
Uruguay, pero las pre-f erenc i as corresond i entes fueron anuladas, 
por la rebaja general de aranceles.

Ecuador, otorgó pre-f erenc i as a Uruguay en tres ítem de la 
posición 04.02 e incluyó la mayor parte dei sector en la lista de 
excepciones a la PAR.

Paraguay no otorgó pre-f erenc i as e incluyó 
sector en 1 a 1 ista de excepciones a la PAR.

1 a total idad dei



Desde atro punto de vista, las preferencias otorgadas, 
incluso por un mismo país, muestran una gran heterogeneidad en 
magnitud y condiciones. El 1 o se debe a las diferencias en el 
tiempo -algunas de las preferencias datan de la ALALC- y en las 
condiciones general es de negociación de 1 os acuerdos en que están 
recog idas.

En algunos casos las preferencias son tan bajas (105Í) que 
han sido absorbidas por la PAR. En otros , preferencias 
expresadas en gravámenes residual es, han sido anuladas por la, 
rebaja de! arancel general . Además, es frecuente observar 
tratamientos diferencial es invertidos (las condiciones para un 
PDI son más gravosas que para uno de 1 os países mayores) .

Si se exceptúan las preferencias recibidas por Boi ivia y 
Paraguay, la liberación total de gravámenes se ha otorgado, en 
general , sujeta a cupos y/o 1 icencias previas o 1 imitaciones 
análogas. Este hecho es rei evante en la medida en que las 
productos que registran esas preferencias constituyen el grueso 
dei intercâmbio intrarregiona1 .

Los gravámenes nominal es para terceros, aplicadas por la 
mayoría de 1 os importadores permitirían negociar preferencias 
efectivas (la excepción sería México en la posición 04.02 con 
muchos item en 10 y 152) . No obstante, buena parte de las 
importaciones deben estar siendo hechas por organismos estatal es.

En resúmen, las cifras de exportación e importación indican 
que un mayor autoabastecimiento regional depende no sói o de 
mejorar las condiciones de acceso a 1 os mercados, sino también de 
incrementos en 1 a producción .

A su vez , para 1 os países exportadores, e1 mercado regional 
es el principal destino de sus ventas. Los incrementos em la 
producción deberían estar apoyados en una apertura de mercados 
confiable en el largo plazo. ,

La negociación de cuotas (tipo Brasil/Uruguay □
México/Uruguay) 1 ibres de gravámenes puede ser una etapa
intermed ia ante la imposibilidad de 1 i berac ión incondicional , 
siempre que se incrementen 1 os cupos actual es , se ampl íen a todo 
o a la mayor parte dei sector-, beneficiem a todos las 
exportadores potencial es de la región y no estén sujetos a atras' 
restricciones que las necesarias para controlar el cupo. Medidas 
de este tipo deberían ser adoptadas principalmente por 1 os 
grandes importadores (México, Brasil , Venezuela y Perú) .

De parte de 1 os países que están en posición de 
autoabastecimiento no es dable esperar mayores aperturas en el 
corto plazo. En cambio, 1 os exportadores netos (Argentina y 
Uruguay) podrían también abrir sus mercados a la competência, en 
la medida en que su producción tenga una colocación creciente en 
el exterior y no dependa, como en la actual idad, de sus mercadas 
internos.
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5. VIABILIDAD Y CONVENIÊNCIA DE LA NEGOCIACIÓN DE UN ACUERDO REGIONAL 
SOBRE PRODUCTOS LÁCTEOS

Tomando como marco de referencia la situación actual dei mercado 
mundial y regional de productos lácteos y el estado de las 
negoc iac iones dentro dei proceso de integración regional , en el 
presente Capítulo se analiza, en primer lugar, la viabilidad y luego 
el grado de prioridad que tendría el propiciar acciones orientadas a 
la 5uscripción de un acuerdo sobre productos lácteos. Resulta 
evidente que la factibilidad dei proyecto no constituye argumento- 
suficiente para sugerir su inclusión en la agenda de negociaciones de 
1 os países- de la región; para que eso suceda se requiere demostrar 
adicional mente que este emprend i m i ento contribuye mejor que otras 
iniciativas a crear las condiciones necesarias para el funeionamiento 
de un mercado regional . En otras palabras, siendo bastante amplio el 
terreno que abarca la integración econômica regional y no habiéndose 
generado hasta la fecha una masa crítica de acuerdos comreciales y de 
complementación que sustenten por sí solos la evolución y desarrol 1 o 
dei proyecto integracionista, debemos apl icar el critério de economia 
de médios (o iniciativas) buscando aquel 1 os que tengan el mayor 
impacto posible en cuanto a la creación de condiciones para acuerdos 
más compromisorios y estables.

Para apreciar la viabilidad de un acuerdo regional de productos 
lácteos anal isaremos 1 os factores positivos que servirían de apoyo a 
dicha iniciativa. Comp1 ementariamente se considerarán 1 os 
principales obstáculos a su eventual adopción y puesta en 
funcionamiento.

5.1 Elementos que podrían favorecer la negociación de un acuerdo 
regional de productos lácteos

Para la i dent i f i cac i ón de 1 os factores positivos es 
necesario tener presente la discusión conceptual sobre el proceso 
de integración econômica (Capítulo 4) , en particular lo relativo 
a las condiciones necesarias y suficientes para el -Funcionamiento 
de cada una de sus etapas.

Adicional mente el hecho de considerar a 1 os productos 
lácteos como una categoria de análisis homogênea, cuando en la 
práctica cada produeto presenta características propias 
diferentes a 1 as de otros incluidos en la misma categoria, hace 
que alguno de 1 os factores mencionados no tenga el mismo rol e 
importância para el análisis de la viabilidad de un acuerdo 
reg i onal .

- Mercado mundial caracterizado por sobreproducción e importantes 
subsi d i os.

Este en si mismo es un factor negativo que ha limitado el 
desarrol 1 o dei sector lácteo en la región. Sin embargo en la 
hipótesis de la negociación de un acuerdo regional este factor 
se convierte en claramente aglutinante de 1 os países 
produetores con capacidad de exportación, sin que 
necesariamente se convierta en algo negativo para 1 os intereses 
de 1 os países importadores.
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Recapitulando las características actuales dei mercado 
mundial de lácteos (Capítulo 2) se puede afirmar a pesar de la 
tendencia a la reducción dei contingente de animal es y al 
abastecimiento de cupos de exportacián por parte de las 
principal es exportadores, en el mediano plazo subsistirá la 
política de importantes subsidios a la producción y al comercio 
lo que a su vez desalentará una expansión de la oferta regional 
a menos ésta se oriente a un mercado más estable y ordenado que 
el mercado mundial . En base a las cifras de producción y 
consumo que se presentan en el Anexo Estadístico se puede 
concluir que la capacidad de negociación de 1 os países" 
1 at inoamericanos para influenciar al mercado mundial de 
productos lácteos es práct i camente nula. Más -factible
parecería ser la negociación de un acuerdo regional que regule 
producción y comercio y siente las bases para aumentar la 
inversión, elevar la productividad y mejorar tecnológicamente 
el proceso de producción y distribución de productos lácteos.

El argumento de que un mercado mundial inestab!e y 
fuertemente subsidiado podría ser un factor negativo para la 
suscripción de un acuerdo regional , en 1 a medida en que 1 os 
países importadores opten por la ventaja comparativa de comprar 
productos subsidiados en lugar de productos de origem regional 
a precios "menos competitivos" no es dei todo válido teniendo 
en cuenta lo ocurrido en el mercado internacional en la 
presente década. Por el contrario esto que fue válido en 1 as 
condiciones imperantes en el mercado internacional en la década 
dei setenta, cambió a partir de las pol íticas de 1 imitación de 
producción adoptada por 1 os países de 1a CEE y Estados Unidos. 
La previsián de 1 os analistas es que la 1 eche no regresará a 
1 os precios de mediados de la década dei 80 y que por atro lado 
1 os niveles de ayuda alimentaria a partir de productos lácteos 
d i sm i nu i rán en -f orma improtante mientras el prec io se mantenga 
a niveles razonables.

Dentro dei panorama comercial expuesto anteriormente, 
tanto a 1 os países exportadores como a 1 os importadores 1 es 
convendría sentar las bases de un mercado regional más estable 
y menos subsidiado.

Existência de productores eficientes dentro de la región

Como se ha mencionado anteriormente, en opinión de 1 os 
especialistas de la FAC en la región existen productores de 
1 eche cuyo costo de producción está entre 1 os más bajas dei 
mundo. Este -factor es tal vez el más importante para sustentar 
la -f act ib i 1 i dad de un mercado regional de productos lácteos. 
Una de las conclusiones más importantes de las evaluaciones dei 
avance de 1 os distintos procesos de in-tgr^ac i ón que se 1 1 evan a 
cabo en América Latina apunta al excesivo énfasis en la 
sustitución de importac iones , unido a la -falta de transparência 
de las condiciones de competência entre 1 os productores 
regional es. Esta situación permitió que al amparo dei proceso 
de integración se estab1ecieran industrias de exportación 
■fuertemente subsidiadas apoyadas en ventajas comparativas 
inexistentes y se pretendió que 1 os importadores a nivel 
regional absorbieran 1 os mayores costos de una ineficiência que 
no era transitória sino más bien estructural .
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Todo parecería indicar que 1 os productores regional es de 
lácteos con capacidad de exportación son e-Ficientes a nivel 
internacional ; la mejor prueba de ello es que están exportando 
actualmente a diferentes destinos sin necesidad de subsídios 
dirigidos especí-f icamente al sector o al producto.

En términos general es, la existência de producción 
regional en términos competitivos e incluso con ventaja 
respecto de 1 os productores de otras regiones reduce la 
magnitud dei eventual con-Flicto de intereses con 1 os países, 
importadores en la negociación de un acuerdo regional .

- Bajo nivel de autosu-F i c i enc i a regional

Como se mencionó anteriormente 1 os países de la ALADI 
tienen un nivel de abastecimiento regional dei 7.2’Z en el 
período 1980-86. Más directamente, en el período comentado 
importaron produetos lácteos por US$ 3.885 millones mientras 
que las exportaciones total es 1 1egaron sol amente a 447 millones 
de $ .

La magnitud dei mercado regional si bien no tiene 
s i gn i-F icac i ón a nivel mundial , sí representa una meta de gran 
importância para 1 os exportadores de la región. Lo anterior se 
debe analizar conjuntamente con las políticas de
autosu-f i c i enc i a y seguridad alimentaria que han adoptado 1 os 
países de la región para destacar el hecho de que la 
integración regional puede contribuir en -Forma e-Ficiente al 
logro de ambos objetivos.

— Clara i dent i -F i cac i ón de países importadores y exportadores y
áreas de comp1ementación

Como se dijo anteriormente existen dos países con un 
si gn i -F i cat i vo excedente exportabl e de produetos lácteos, 
Argentina y Uruguay, a 1 os que se ha aõadido a partir de 1986 
Chile. Un segundo grupo de países que exportan e importan 
produetos lácteos está -Formado por Brasil , Colombia, Ecuador y 
Paraguay. Por otro lado se tiene un grupo de países que son 
claramente deficitários, dicho grupo está constituído por 
México, Venezuela, Boiivia y Perú. Se debe hacer una mención 
especial a Venezuela ya que como se indicó anteriormente a lo 
largo de la presente década ha 11evado a cabo un importante 
programa de expansión de producción con una clara orientación 
hacia la autosu-F i c i enc i a .

Sin embargo, si bien se puede identi-Ficar claramente el 
per-Fil exportador o importador de cada uno de 1 os países de la 
región eso de ninguna manera significa que ese será su ro>l 
permanente en el contexto de un eventual acuerdo regional de 
produetos lácteos. En términos generales, se pretende que a 
través dei mercado ampliado cada uno de 1 os países desarrolle 
sus capacidades sectoriales y con la cooperación de 1 os 
exportadores tradicionales aproveche las ventajas comparativas 
en la producción, transformación y comercialización de 
produetos lácteos. Algo que se debe tener presente de la 
experiencia en matéria de integración regional 1uego de casi 
tres décadas de negoc i ac i ones es que acuerdos que bene-fician 
consistentemente a unos y que no son compensados a trávés de 
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atros productos se convierten a lo largo en acuerdos inestableg 
con alto grado de incumplimiento de obligaciones por parte de 
1 os países que lo suscribieron.

La circunstancia actual de endeudamiento externo por la 
que atraviesa la región y su impacto sobre el comercio 
intrarregional , en particular a partir de 19S2, hacen 
total mente inviables las negociaciones donde al guna de las 
partes percibe que 1 os beneficios de la integración no son 
distribuidos en -Forma equitativa. En otras pal abras, la 
limitación. de divisas que afecta por igual a todos 1 os países, 
de la región se traduce en un control bastante minucioso de 
costas y beneficias dei proceso de integración a -Fin de que el 
balance, a corto plazo, sea siempre positivo. Esto ' hace que 
las negociaciones de inestrumentos de carácter regional tengan 
reducida viabilidad o en el caso de 1 1 egar a suscribirse 
encuentren grandes dificultades para ser puestos en vigência 
por parte de 1 os países miembros.

La anteriormente expuesto nos 11eva a afirmar que en el 
■Futuro 1 os acuerdos de carácter sectorial o por producta 
tendrán que ir más al 1 á dei simple estab 1 ec imiento de 
preferencias y eventual eliminación de restricciones no 
arancelarias. En 1 os tramos que nos -Falta recorrer en matéria 
de integración especial ênfasis se tendrá que poner en 1 os 
aspectos de -F inanc iamiento dei comercio, compl ementación 
econômica y transferencia de tecnologia. Esta discusión se 
retoma más adelante al considerar la estratégia de diseão dei 
acuerdo.

“ Experiência regional en negociación de productos lácteos

Si bien 1 os avances en matéria de negociación de 
preferencias y de el iminación de restricciones al comercio han 
sido limitados a nivel de la región, se debe tener presente que 
éstas se 1 1 evan. a cabo desde la época de la ALALC y han 
permitido que exportadores e importadores 1 1 eyen a cabo una 
magnitud de operaciones de cierta significación , en especial 
para algunos países que han desarrol1 ado su sector lácteo o 
real izan importantes operaciones de importación. Esa 
experiencia es en sí misma una adecuada base de negociación 
para menor emprendimientos dentro dei sector. Si bien debemos 
anotar que a lo largo dei tiempo transcurrido no se ha lograda 
aprobar normas bromatológicas comunes (proyecto actual mente en 
ejecución a través de la ALADI con el apoyo de productores de 
Argentina y Uruguay), existe un cúmulo de experiencias en base 
a operaciones exitosas de comercio que han sentado las bases de 
confianza entre proveedores y compradores. Cualquier 
emprendimiento de carácter regional tendrá necesariamente que 
diseõarse a partir de las experiencias exitosas y también de 
las que presentaron di-F icul tades a nivel de operadores 
econômicos dei sector.
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5.2 Elementos que podrían dificultar 1a negociación de un acuerdo 
regional de productos lácteos

Igual que en el caso anterior no siendo homogêneo el grupo 
de productos matéria de anál isis, al gunos factores podrían jugar 
un rol diferente o neutro en ciertos p 
la principal 1imitación en otros.

— Condiciones general es de compra que 
reg i anal

roj

n

Igual que en otros productos básicos la comercialización 
1 os lácteos está fuertemente influenciada por la

' participación dei Estado a través de organismos de carácter 
empresarial cuya modal idad de operación (1 icitaciones o
concursos de precios) tiende a -Favorecer al exportador de fuera 
de la región. Dentro de las condiciones de compra un -Factor 
casi tan importante como el precio dei producto es la modal idad 
y condiciones de financiamiento. Este probl ema que se ha dado 
trad i c ional mente entre 1 os países de la región en la 
comercialización de prodcutos básicos se ha visto agravado en 
la presente década por la situación de endeudamiento y 1 os 
probl emas que a generado a nivel de la balanza de pagos.

En tal 
mejorar sus 
operac i ones

sentido, 1 os exportadores se han visto Forcados a 
condiciones de financiamiento para poder concretar 
còn otros países de la región.

— Dif icul tades de 1 os países para aceptar compromisos cor| 
relación a productos sensibl es

No obstante la -Fácil idad con que se puede identificar el 
perfil de importador, exportador o autosuficiente de cada uno 
de 1 os países, en 1 os productos lácteos al igual que en otros 
productos básicos existe renuencia por parte de las autoridades 
nacionales de asumir compromisos de compra a mediano o largo 
plazo. Parecería que se mantiene latente la expectativa de 
autosuf i c i enc i a al imentaria, aún cuando a nivel regional dicho 
objetivo podría 1ograrse en forma más eficiente.

Esto ha impedido el avance de las negociaciones más al 1 á 
dei otorgamiento de preferencias temporales, por lo general 
sujetas a la aplicación de cupos, y un limitado esfuerzo por 
eliminar las restricciones no arancelarias.r . . \

( Cu -4 ÁJ
- Pol íticas nacionales de seguridad alimentaria

Este objetivo desde todo punto de vista loable ha tenido 
en el caso de 1 os productos lácteos un factor negativo con 
relación al desarrol 1 o de la producción y coemrcio regional. 
Como se comentó anteriormente 1 os países excedentarios de 
productos lácteas estab 1 ecieron programas de ayuda al imentaria 
a través de 1 os cuales colocaron dichos productos afectando 
seriamente el precio dei mercado internacional .
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Debemos indicar que coma consecueqcia de las políticas 
adoptadas por la CEE y 1 os Estadas Unidos en el sector 
productos lácteos, este factor tendrá un peso reiativamente 
menor como factor 1imitante hacia la concresión dei mercado 
regional .

5.3 Estratégia para el disefío dei acuerdo regional

A partir de la experiencia reciente en las negociaciones• 
comercial es en el marco de la ALADI, tanto para productos 
agropecuários como para productos manufacturados , se identifican 
a continuación algunos elementos que deberían ser tomados en 
cuenta en el diseõo de un mrercado regional de productos lácteos.

- Empezar con un grupo reducido de países

Una de las causas dei lento avance de la ihtegración 
regional -fue la adopción de la cláusula de la nación más 
-Favorecida que determinó, en la práctica, que "se avanzara a la 
velocidad de más lento". La f1exibi1ización introducida en el 
Tratado de Montevideo 19S0 permite emprendimientos de carácter 
bilateral con la obligación de permitir la adhesión de terceros 
previa negociación.

En el sector lácteo se debería empezar con un grupo de 
países cuyos vínculos comerciales sean suficientemente 
estrechos para compensar con otros productos 1 os eventual es 
desequilíbrios que se podrían presentar en el marco dei 
acuerdo. En el caso de 1 os países de la ALAEiI se podría pensar 
en un acuerdo sobre productos lácteos cuyo núcleo inicial 
estaria constituído por Argentina, Uruguay y Brasil y que, tan 
pronto como las circunstancias lo permitan, debería tender a la 
i ncorporac i ón de México. Esta identificación preliminar de 
países no sol amente toma en cuenta la existência de productores 
excedentarios e importantes importadores de extrazona sino -y 
más rei evante aún— la existência de otros acuerdos de 
integración que viabilizan la compensación de 1 os 
desequilíbrios comerciales generados por el acuerdo.

Sin embargo, esta condición de f 1 exibi 1 idad y gradual idad 
en el punto de partida no debe dar pie a que se cristal ice un 
sistema de preferencias -aún cuando sea eficiente en sí mismo- 
entre un grupo pequeno de países. La única vía para prevenir 
que esto suceda es la incorporación progresiva de otros países 
importadores y eventual mente exportadores regional es que 
acepten operar bajo las condiciones definidas por el acuerdo.

Insistimos nuevamente en las ventajas que se dan en el 
sector lácteo por la existência de productores bastante 
eficientes en términos internacianal es lo que evita al inicio 

, el desinterés de 1 os países importadores par tener que pagar un 
precio adicional como costo de la integración.



32

— Para que el acuerdo sea exitoso se debe evitar que perpetúe 
roles de importador y exportador entre 1 os países que se 
adhieran

En 1 as etapas iniciales de la integración por donde 
actualmente transita la región, se pone excesivo énfasis en 1 os 
resultados a corto pl azo y se valoriza como un logro el 
excedente comercial . Esta apreciación se ha visto agravada en 
el último quinquênio con la situación de endeudamiento externo 
de 1 os países de la región. En esa perspectiva resulta* 
inimaginable la negociación de un acuerdo que mantiene la 
cal idad de compradores permanentes de unos y de vendedores por 
parte de atros países. Para que 1 os países que tienden a la 
autosuf icienc ia se interesen por un acuerdo de productos 
lácteos, éste debe incluir acciones de transferencia 
tecnológica y coinversión de 1 os países excedentarios en 
aquel 1 os con potencial de desarrol 1 o en el sector. Como la 
demuestran las cifras que se presentan en el anexo estadístico 
la magnitud actual dei mercado regional justi-fica plenamente 
este tipo de iniciativas.

Una condición adicional a 1a mencionada anteriormente es 
que en las etapas iniciales dei acuerdo se debe evitar que un 
país o un grupo de el 1 os asuma castos desproporc ionados con. 
relación a 1 os beneficias que obteiene dei acuerdo . La escasez 
de divisas en casi todos 1 os países de la región hace 
innecesario mayor comentário.

- Toda iniciativa regional de carácter sectorial debe ser 
transitória y servir para la creación de condiciones para el 
mejor func ionamiento dei -futuro mercado regional

Si bien la integración por rama o actividad permite 
identi-Ficar las áreas de consenso y de-finir acciones de 
cooperación y comp 1 ementación para -facilitar la adopción. de 
normas general es de comercio, debe tenerse muy presente que 
dichas iniciativas se agotarán rápidamente s.i no se ven 
acompanadas de iniciativas paralelas en atros sectores y 
ad i c i onal mente de al gunos intentos de armonización de 
políticas. En tal sentido la negociación de un acuerdo 
regional de lácteos tiene que ser emprendida en el entendido 
que su êxito dependerá de la adecuada distribución de 
beneficias y costos en el que la apreciación de cada una de las 
Partes Contratantes deberá tomar en cuenta la totalidad de 
acuerdos para hacer su evolución. Cuanto mayores y más 
estrechos sean 1 os lazos econômicos y comerciales entre 1 os 
países, mayor será la posibilidad de potenciar aún más dichas 
rei aciones' a través de la creación dei mercado amp 1 iado .

Dada la diferente dotación de recursos con que cuentan 1 os 
países de la región y la poca compl ementar iedad de sus 
estructuras productivas es -fácil mente demostrable que para el 
diseno de un mercado regional de lácteos se tendrá que pensar 
en un marco mucho más amplio que la total idad de 1 os productos 
básicas agropecuárias ya que en dicho âmbito de productos se 
dan desequilíbrios de cierta signi-f icación .
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- El acuerdo no puede reposar exc 1 lisívamente en negociación de 
pre-f erencias y el iminación de restricc iones

La experiencia regional indica que 1 uego de muchos anos de 
negociaciones primero en el âmbito de 1a ALALC y 1 uego en ALADI 
se ha avanzado en -Forma limitada en 1 os productos 
manufacturados y reiativamente poco en 1 os productos 
agropecuários, en particular 1 os básicos. Fero no ha sido 
sol amente la natural eza diferente de 1 os productos lo que ha 
creado este avance desigual ; el instrumental de negociación 
empleado correspondia a la etapa de sustitución de 
importaciones en donde la expansión dei comercio se esperaba 
como una consecuencia directa de la 1iberalización de! mismo 
sumado al otorgamiento de preferenc i as .

El escenario regional ha cambiado y como consecuencia se 
debe revisar el instrumental utilizado para pro-Fundizar 1 os 
esíuerzos de integración. En tal sentido, resulta 
indispensabl e destacar la necesidad de incorporar 
adicionalmente programas de comp1ementación , f inanciamiento, 
transferenc ia de tecnologia e inversiones conjuntas.

Conceptual mente el término comp!ementación sugiere la 
especial ización de producciones a partir de las diferencias 
existentes en las estructuras productivas o de una negociación 
como resultado de la cual cada país participante debe asumir un 
determinado segmento de actividad econômica.

- Importante participación de 1 os operadores econômicos en el 
diseno dei acuerdo

La identificación de productos o grupos de productos que 
ofrecen mayores posibil idades de negociación por pares o grupos 
de países, y promover la real ización de esas negoc i ac i ones 
mediante un esfuerzo combinado de operadores econômicos 
(productores y comercializadores) y Gobiernos. EUcha selección 
debería incluir posibi1 idades que generen la expectativa de 1 os 
impactos significativos en el desarrol 1 o y d i vers i -F i cac i ón de 
la oferta exportable en 1 os países que se asocian al acuerdo, 
la modern iz ac i ón de sus economias y la atenuación de 1 os 
desequilíbrios dei comercio intrarreg i onal . Como se dijo 
anteriormente, las negoc i ac i ones deberán involucrar un 
instrumental más diversificado que el tradicional , disenado 
específicamente para cada sector , incluyendo en el caso de 1 os 
productos lácteos las compras estatal es, el intercâmbio 
compensado, esquemas específicos de apoyo financiero, 
cooperación tecnológica, cooperación empresarial y otras 
modalidades instrumental es que se estimen adecuadas para 
material izar 1 os consensos que se alcancen sobre 1 os resul tados 
de la negociación.
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á. CQNCLUSIONES

1. El entorno dei mercado mundial de productos lácteos haría deseable 
el estúdio de la factibil idad de Lin acuerdo regional en matéria de 
productos lácteos para lo cual se deberia identi-ficar el núcleo 
principal de países interesados en la iniciativa. Por su parte 
1 os flujos de comercio a nivel regional e intrarregional indican 
que seria altamente deseable adoptar las medidas necesarias para 
reducir el coeficiente de dependencia extrarregional .

2. En general en el sector de productos lácteos se da una 
con-f iguración de países exportadores netos, importadores y 
aquél 1 os que tienden a la autosuficiencia cuyos intereses se 
deberían armonizar a través de negociaciones con importante 
part ic ipac i ón de 1 os operadores econômicos dei sector y
representantes gubernamentales,

3. Desde el punto de vista conceptual la integración econômica tiene 
diferentes etapas y a cada una de el 1 as corresponde un conjunto de 
inestrumentos mínimos de funeionamiento. La primera etapa es la 
que tiende al 1 ibre trânsito de bienes y servicios para lo cual se 
requiere de un arancel mínimo común. En la región se han dado 
diversas experienc ias integrac ionistas pero ninguna de el 1 as ha 
logrado completar esa etapa.

4. Los emprend imi entos sectoriales o a nivel de produeto pueden 
constituirse en medias para ir generando las condiciones 
necesarias para el f une ionamiento de un mercado común. Estas 
iniciativas tienen gran importância en la medida que se puedan 
vincular a través de negoc iacoines más amplias en las que se 
compense 1 os desequil ibrios que dichos acuerdos pudieran generar. 
En ese sentido la idea de un mercado regional de lácteos como una 
meta en sí misma no tiene significación, sino en tanto permite 
generar artieul aciones econômicas y comerciales inexistentes entre 
países de la región y, como una etapa en la evolución hacia el 
mercado regional.

5. En el sector de 1 os productos lácteos existen dos. factores muy 
importantes á tomar en cuenta para la evaluación de acciones de 
comp 1 ementación econômica entre 1 os países. En primer 1 ugar fia. 
región tiene razonabl es ventajas comparativas a nivel 
i nternac i onal para expandir en forma importante su oferta, 
ad i co i nal mente a nivel de tres de 1 os países de la región 
(Argentina, Brasil y Uruguay) se han cel ebrado compromisos de 
integración de carácter estratégico que podrían faci 1 itar la 
negociación de un acuerdo regional de lácteos.

6. Si bien se ha reconocido que a nivel regional el avance de las 
negociaciones comerciales ha sido lento, tampoco se puede opinar 
que se parta de cero para el diseõo dei acuerdo. Existe un 
conjunto de preferencias otorgadas entre 1 os países y ciertos 
compromisos de 1 iberal izar el comercio. Como se anal izó en el 
Capítulo 4 se debe racional izar las preferencias tratando de que 
favorezean mayores corrientes de comercio como consecuencia de 
permitir la competência entre 1 os diferentes produetores 
regional es. El conjunto de preferencias otorgadas constituye el 
núcleo principal a partir dei cual se podrá negociar acuerdos más 
compramisorios y estables.
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7. La integración regional requiere dos componentes mínimos: que 1 os 
países que se asocian estén dispuestos a incluiría como variable 
estratégica de sus planes a mediano y largo palzo.
Adieionalmente, que permita una inserción eficiente en el comercio 
mundial para lo cual se debe -fomentar 1a competência entre
produetores y evitar 1 os subsidios indiscriminados hacia
actividades que no responden a ventajas comparativas real es o 
general es.

8. Por último, si bien la región no parece estar preparada para ía 
inmediata suscripción de un acuerdo regional de produetos lácteos 
(hasta la -fecha no tenemos normas bromatológicas comunes) , si 
parece prioritário aprovechar la potencialidad dei sector y 
vai orar en su justa medida el importante desarrol1 o dei sector 
1 echero en el Uruguay para medir la potencial idad de una mayor 
expansión a través de un mercado estable, ordenado y equitativo. 
Eso es en esencia la integración regional que deberemos hacer por 
aproximaciones sucesivas.
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