
FERNANDO CORREA  ALS INA AZUCAR:  MERCOSUR Y RECONVERS ION

1

Estudio de Caso Nº 2

Diciembre 1995

Fernando Correa Alsina

Esta es una versión resumida del Estudio de Caso realizado por el autor para obtener
el grado de Magíster en Gestión y Políticas Públicas de la Universidad de Chile.

Agradecemos el apoyo proporcionado por la Fundación Andrew W. Mellon de Estados
Unidos.

Av. República 701   Fono: (562) 678 4067    Fax: (562) 689 4987
E-mail: mgpp@dii.uchile.cl
Sitio web: http://www.dii.uchile.cl/mgpp/
Santiago - Chile

AZUCAR: MERCOSUR Y RECONVERSION
EL CASO CALNU

Universidad de Chile
Facultad de Ciencias Físicas y Matemáticas
Departamento de Ingeniería Industrial



2

RESUMEN EJECUTIVO

El  presente es tud io de caso descr ibe e l  proceso de reconvers ión de la mayor empresa
azucarera uruguaya ,  CALNU;  un proceso que cu lminó con éx i to  l a s  e tapas  de a jus te  y
saneamien to ,  no as í  l a  reconvers ión prop iamen te  t a l .

La par t ic ipac ión de Uruguay en e l  Mercosur puso de mani f i es to la  neces idad de una
reconvers ión en e l  sec tor  azucarero ,  an te  l a  impos ib i l idad de compe t i r  con un soc io
como Bras i l ,  que posee ven ta jas  compara t i vas .

Con e l  án imo de ex t raer  l ecc iones  para  e l  logro de una reconvers ión ex i tosa ,  se
ana l i za aquí  la  po l í t i ca ap l icada por e l  gobierno para la  t rans ic ión .  Aqué l la  tuvo como
pr inc ipa les  v i r tudes  e l  conc i l i a r  los  d i f e ren tes  in tereses  en juego y  e l  cond ic ionar  los
apoyos a l  avance de la  reconvers ión .

S in embargo ,  la  po l í t i ca  gubernamenta l  exh ib ió as imismo los  s igu ien tes  de fec tos :  no
in t rodu jo  cer t idumbre sobre  los  p la zos  n i  sobre  e l  marco norma t i vo  de l  per íodo de
t rans ic ión ;  e l  apoyo a  l a  reconvers ión quedó l i gado a  f ac tores  a l ea tor ios  y  a l t amen te
f luc tuan tes ,  como e l  prec io  de l  azúcar  cruda ;  hubo prob lemas de coord inac ión en t re  l a s
ins t i tuc iones  encargadas  de ap l i car  l a  po l í t i ca ,  los  que se  t radu jeron en cos tos  rea les
para e l  proceso;  f ina lmente ,  no se puso énfas i s  en la incorporac ión de es t ímulos pos i t i vos
a  los  rubros  sus t i tu t i vos  de l  azúcar ,  fundados en imper fecc iones  de mercado que los
ju s t i f i c a r í an .
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I.     INTRODUCCION

A par t i r  de 1903,  año en e l  que surgen los  pr imeros ingen ios  azucareros en Uruguay ,
l a  producc ión nac iona l  de azúcar se  basó en la  re f inac ión de azúcar cruda impor tada y ,
en menor medida ,  en la producción de remolacha.

Duran te  toda la  pr imera mi tad de l  s i g lo  se  suced ieron d i versas  med idas  de cor te
pro tecc ion i s ta ,  que es taban muy le jos  de cons t i tu i r  un todo coheren te  y  ordenado.  Es
só l o  a  pa r t i r  de  1950 ,  con  l a  p roc l amac ión  de  l a  L e y  11 .440 ,  que  e l  s e c t o r  pudo
bene f i c iarse  de un só l ido andamia je  pro tecc ion i s t a ,  e l  mayor que reg i s t ra  l a  indus t r i a
uruguaya en la  h i s tor ia  rec ien te .  Resu l ta  in teresan te  rev i sar  la  fundamentac ión de l  Poder
E jecu t i vo  a l  env i a r  e l  proyec to  de  l e y  a l  Par l amen to :  «Reconoc iendo en su jus ta  medida
e l  va lor  de la  ac t i v idad pr i vada ,  e l  Es tado no puede n i  debe sus t raerse  a  sus  f ines
pr imord ia les ,  de jando que la  in ic ia t i va  par t i cu lar ,  muchas veces  b ien in tenc ionada pero
a  menudo ve r s á t i l  y  a rb i t r a r i a ,  ma log re  e l  é x i t o  de  una  exp lo t a c ión  b i en  d i r i g i da  y
pa tr ió t icamente or ien tada en e l  anhelo de un b ienes tar común. E l  Es tado,  por mandato
impera t i vo  de  sus  prop ios  f ines ,  debe asumir  una l eg í t ima jur i sd icc ión en e l  va s to  y
comple jo problema del  azúcar ».

La ley  dec laraba de «in terés nac iona l » los cu l t i vos de caña de azúcar y  remolacha ,
as í  como la  fabr icac ión y  re f inac ión de sacarosa .  E l  Es tado ponía a d i spos ic ión de las
empresas la asesor ía técnica ,  regulaba e l  prec io de la mater ia pr ima, es tab lec ía un s i s tema
de impor tac ión de azúcar cruda -en e l  en tend ido de que la  mater ia  pr ima nac iona l  no
ser ía  su f i c i en te  para abas tecer  e l  consumo- y  o torgaba créd i to  por e l  60% de l  monto de
l a s  in ve r s iones  a  l a s  empresa s  in t e re sadas  en  adqu i r i r  t i e r ra s  y  maqu inar i a .

A  par t i r  de  en tonces ,  l a  agro indus t r i a  azucarera  se  desarro l ló  a l  amparo de una
pol í t i ca  fuer temente pro tecc ion i s ta .  As í  lo  re f l e jan los  escasos cá lcu los  de pro tecc ión
e laborados en e l  pa í s  (Cuadro 1) .  Para 1986,  ú l t imo año d i spon ib le ,  los  prec ios  in ternos
más que dupl icaban los  in ternac iona les .  La pro tecc ión e fec t i va ,  de 590% para 1985,
ind ica que e l  va lor  agregado nac iona l  era  cas i  7 veces  e l  va lor  agregado in ternac iona l .

1.     ORIGEN Y PROTECCIÓN DE LA AGROINDUSTRIA AZUCARERA URUGUAYA
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En febrero de 1964, en el marco de una pol í t ica de es t ímulo que buscaba incrementar
l a  p roducc ión  nac iona l  de  a zúca r ,  un  dec r e t o  de l  gob i e rno  nac iona l  convocó  a  l a
presen tac ión de proyec tos  de  ingen ios  azucareros .

De inmedia to un grupo de cañeros de la  zona de Be l la  Unión fundó e l  Nor te  Uruguayo
en Marcha (NUM), con e l  ob je to de formular un proyec to de ingenio azucarero y obtener
l a  f i rma de 300 produc tores  de  l a  zona ,  que ser v i r í an  de ava le s  an te  e l  Banco de l a
Repúbl ica Or ien ta l  de l  Uruguay (BROU) 1,  que f inanc iaba par te de l  proyec to .  Tuv ieron
éx i to ,  y  e l  p royec to  ob tuvo  e l  p r imer  lugar  en t re  lo s  pre sen t ados .

2.     NACIMIENTO DE CALNU (1965)

CUADRO 1: PROTECCIÓN A LA INDUSTRIA AZUCARERA

SUPERFLUAA Ñ O S FORMAL I M P L I C I T A EFECTIVA

106

95

65

70,5

305,68

156,65

-

-

-

-

-

140,21

17,67

129,29

271,38

301,84

113,78

-

-

-

-

-

-16,61

39,66

-38,96

-117,82

0.95

16,7

-

-

-

-

-

-

-

220,27

-

590,94

-

-

-

-

-

-

1978

1980

1981

1982

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

-

-

-

558

471

471

455

455

420

405

390

PROCIO
PROTEGIDO

U S $ / T O N .

Precio Protegido:  precio mínimo de exportación blanca (1 + tasa global arancelaria)

Formal:  (precio protegido - precio mundial) /  precio mundial * 100

Implícita:  (precio interno - precio mundial) /  precio mundial * 100

Superf lua:  (protección formal -  pretección implíc i ta) /  (100 + formal)  *  100

Efect iva:  (valor agregado nacional -  valor agregado mundial)  /  valor agregado mundial * 100

FUENTE :   CINVE (1987).

1 El BROU es un banco estatal comercial y de fomento.
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As í  se conformó, en mayo de 1965,  la  coopera t i va  que cons t ru i r ía  e l  ingen io ,  con e l
nombre de Cooperat iva Agrar ia L imi tada Norte Uruguayo (CALNU).  Es ta comenzó a producir
en 1968 con caña proceden te  de sus  prop ios  soc ios .  Tan to  l a  producc ión como las
hec táreas cosechadas de caña exper imentaron un fuer te  crec imien to a par t i r  de ese año
(Cuadro 2) .

Los  soc ios  de CALNU no só lo  compar t í an e l  ingen io  azucarero ,  s ino t ambién l a s
obras  de r i ego ,  l a  compra de insumos ,  l a  asesor ía  t écn ica  y  l a  maqu inar ia  agr í co la .

CUADRO 2: PRODUCCIÓN DE CALNU (1968-91)

A Ñ O S AREA COSECHADA - HAS AZUCAR - TN

2160

2497

3166

4327

5388

4976

5271

5868

7602

7718

7876

6840

7123

6862

7421

7443

8053

8318

8536

8765

8147

7927

8669

9064

1968

1969

1970

1971

1972

1973

1974

1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

7233

9328

17244

16560

27654

22578

21948

29098

19715

49605

35974

23798

33838

32095

41432

50097

47649

50400

57247

55811

39332

51673

58904

48235

FUENTE :   C ALNU
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La zona de Be l l a  Un ión se  s i túa  en e l  vér t i ce  noroes te  de Uruguay ,  en l a  f ron tera
con Bras i l  y  Argent ina ,  en la conf luenc ia de los r íos Cuare im y Uruguay .  Ha exper imentado
desde  1965 un gran desar ro l lo  reg iona l ,  cuyo  e j e  e s  e l  cu l t i vo  de  l a  caña  de  a zúcar  y  su
indus t r i a l i z ac ión .

En 1991 ,1a  impor tanc ia  de  CALNU para  l a  zona y  e l  pa í s  pod ía  re sumir se  a s í :  r eun ía
a 300 productores agr ícolas y 9.064 hás cul t i vadas de caña, empleaba a 3.000 trabajadores
de l a  za f ra ,  700 t raba jadores  indus t r i a l e s  y  gran can t idad de t écn icos ;  y  abas tec ía  por  s í
so la  e l  62% de l  pro teg ido mercado in terno de azúcar ,  to ta lmente  prov i s to  por empresas
nac iona les .

Ac tua lmen t e ,  CALNU t i ene  pa r t i c i pac ión  en  dos  soc i edades  anón imas :  V iñedos  y
Bodegas Bel la Unión S .A .  (VIBOBUSA) ,  que se ded ica a l  cu l t i vo de v id ,  posee pack ing y
f r i gor í f i co para  uva  de mesa y  una moderna bodega ;  y  Green f rozen S .A . ,  que envasa
f ru ta s  y  ve rduras  f re scas  y  conge ladas ,  procesando l a  producc ión hor to f ru t í co la  de  los
produc tores  de la  zona .

As í ,  e l  comple jo agro indus tr ia l  que g ira en torno a CALNU es la base de un desarro l lo
reg iona l  s in  preceden tes  en Uruguay .

La indus t r ia  azucarera en Uruguay se  carac ter i za  por su gran concen t rac ión ;  en
1991 tan só lo t res  empresas  abas tec ían todo e l  mercado in terno :  CALNU y  E l  Esp in i l l a r ,
r e f i n e r í a s  e s t a t a l e s  que  u t i l i z aban  caña ,  y  A zuca r l i t o ,  que  p roce saba  r emo lacha .  E l
Esp in i l l a r  cerró en 1992 ,  por  lo  que e l  mercado quedó concen t rado en dos  empresas .
CALNU concen t r aba  l a  mayor  pa r t e  de  l a  p roducc ión  (63%,  v e r  Cuadro  3) .  No  e r a
necesar io impor tar  azúcar dada la  fuer te  pro tecc ión ex i s ten te ,  de f in ida por e l  gob ierno
en torno a dos ins t rumentos :  e l  prec io mín imo de expor tac ión (PMX) y  la  tasa g loba l

3.     IMPORTANCIA DE CALNU EN BELLA UNIÓN

4.    LA INDUSTRIA AZUCARERA EN 1991
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arance lar ia  (TGA).  Ambos ins t rumentos operan de modo que e l  prec io in terno de l  azúcar
impor tada es  i gua l  a l  PMX 2.  En  1991 l a  pro tecc ión forma l 3 o to rgada  por  e s t o s  dos
i n s t r umen to s  a l  a zúca r  b l anca  a l c an zaba  un  42 ,8%.  Además ,  l a  mayo r  pa r t e  de  l a
producc ión se rea l i zaba a par t i r  de mater ia  pr ima nac iona l  (83%).

CUADRO 3: PRODUCCIÓN DE AZUCAR DE INGENIOS NACIONALES (EN TONELADAS)

90/91INGENIOS 88/89 89/90 91/92

19425

3253

22678

6678

56039

62717

85395

-

-

-

19425

3253

6678

56039

85395

18080

-

18080

8036

39373

47409

65489

10300

3791

14091

28380

-

8036

43164

79580

21454

-

21454

9855

52050

61905

83359

-

6751

6751

21454

-

9855

58801

90110

15355

-

15355

5023

48764

53787

69142

24747

9012

33759

40102

-

5023

57776

102901

M ATERIA PRIMA NACIONAL

Azucar l i to

Rausa

Total  remolacha

El Espinillar

Calnu

Total  caña

T o t a l  G e n e r a l

M ATERIA PRIMA IMPORTADA

Azucar l i to

Calnu

T o t a l  G e n e r a l

PRODUCCIÓN TOTAL

Azucar l i to

Rausa

El Espinillar

Calnu

T o t a l  G e n e r a l

9125

-

9125

9343

57629

66972

76097

14723

-

14723

23848

-

9343

57629

90820

87/88

FUENTE :   CALNU

2 El recargo a la importación es igual a: R = PMX - P + TGA * PMX (donde P es el precio internacional).  Así, el precio
interno es igual a: Pi = P + R = PMX (1 + TGA).

3 La protección formal mide la diferencia porcentual entre el máximo precio interno que permite la protección
existente y el precio internacional.
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Uruguay  f i rmó jun to  a  Bras i l ,  Paraguay  y  Argen t ina  e l  Tra tado de Asunc ión que
marca su ingreso a l  Mercosur .

Es te nuevo esquema exponía a la producción nacional de azúcar a la competencia de
un soc io mucho más compet i t i vo :  Bras i l .  Es te  posee unas cond ic iones  eco lóg icas  que
p ro v e en  n i v e l e s  d e  p roducc i ón  s a t i s f a c t o r i o s  con  t e cno l o g í a s  má s  s imp l e s  que  l a s
necesar ias  en Be l la  Unión,  presc ind iendo de l  r iego y con menor neces idad de fer t i l i zac ión
y ap l i cac ión de herb ic idas .  Además ,  los  prec ios  de fac tores  como la  energ ía  y  l a  mano
de obra son a l l í  no tor iamente más ba jos .  Bras i l  t i ene una es t ruc tura de tamaño de las
exp lo tac iones agr íco las  to ta lmente opues ta  a la  de Be l la  Unión ,  donde las  empresas o
grupos fami l i a res  poseen p lan tac iones  de mi les  de hec táreas .  La  zona más e f i c i en te  en
Bras i l  es  la  cen t ro-sur ;  l as  ven ta jas  de esa zona en la  producc ión de azúcar de caña
quedan re f l e jadas en e l  Cuadro 4 ,  que compara  los  cos tos  para 1988-89 de los  pa í ses
de l  Mercosur :  Bras i l  t i ene cos tos  menores  tan to en la  fase  agr íco la  como en la  indus t r ia l .
Sus  ven ta j a s  compara t i va s  se  resumen en su pos ic ión en e l  rank ing de los  61 pa í ses
es tud iados a  n i ve l  mundia l :  mien t ras  l a  zona cen t ro - sur  de Bras i l  ocupa e l  t e rcer  lugar ,
Uruguay es tá en e l  n º 30 .

II.     CRONOLOGIA DE LOS HECHOS

1.     FIRMA DEL MERCOSUR (26/3/91)

CUADRO 4: COSTOS DE PRODUCCIÓN DEL AZÚCAR DE CAÑA (en US$ por toneladas de crudo 1988-89)

PARAGUAYBRASIL
CENTRO-SUR

BRASIL
N O R D E S T E URUGUAY

167,01

54,56

88,36

24,09

21

107,54

15,97

87,22

4,35

21

305,91

20

119,38

42,66

55,69

21,02

2

78,11

13,4

72,86

4,55

15

227,11

3

197,83

105,58

68,17

24,08

37

105,29

22,03

91,05

4,96

26

348,98

25

174,77

46,45

89,28

39,04

28

148,73

21,75

134,21

5,21

38

372,03

30

Agrícolas

Trabajo

Capital

Combustible

R a n k i n g

Industr iales

Trabajo

Capital

Combustible

R a n k i n g

Total

R a n k i n g

194,7

70,43

93,23

31,03

36

170,5

17,14

153,68

5,47

47

419,98

38

ARGENTINA

FUENTE :   CALNU
Nota :   E l  t o ta l  i nc l uye  ove rhead
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Como Uruguay inc luyó e l  azúcar en su l i s ta  de excepc iones para e l  Mercosur ,  en
pr inc ip io CALNU d i spon ía  de p lazo has ta  e l  31/12/95 para rea l i zar  un severo proceso de
a ju s t e  y  reconver s ión .

Condic ionado por lo ex iguo de los  p lazos ,  CALNU e laboró duran te  1991 un severo
Plan de A jus te y  Reconvers ión para e l  quinquenio 1991-95,  que fue presentado a l  gobierno
en abr i l  de 1992.  En d icho p lan CALNU asumía c ier tos  compromisos a cambio de una
ser i e  de  con t r ibuc iones  de l  gob ierno .

E l  p lan se  e laboró en con jun to por CALNU,  Green f rozen y  V IBOBUSA,  y  f i j aba metas
tan to en mater ia  azucarera como hor t í co la  y  v i t i v in íco la ,  pues to que e l  ob je t i vo g loba l
e ra  reconver t i r  a  los  produc tores  de  caña hac ia  e sos  rubros  sus t i t u t i vos ,  para  los  cua le s
ex i s t í a  l a  capac idad indus t r i a l  in s t a l ada  en Green f rozen y  V IBOBUSA .

En mater ia  azucarera ,  e l  p lan cons i s t í a  en una reducc ión drás t i ca  de las  hec táreas
cu l t i vadas de caña ,  complementada por la  impor tac ión de azúcar cruda .  As í  la  producc ión
to ta l  no só lo no d isminuir ía ,  s ino que aumentar ía  (Cuadro 5) .  La idea era mantener
abas tec ido e l  ingen io - re f iner ía ,  para  «preservar  e l   f lu jo  de ingresos  der i vado de l  azúcar
como base para e l  desarro l lo de las  ac t i v idades sus t i tu t i vas ».

2.     PLAN DE AJUSTE Y RECONVERSIÓN (29/4/92)

CUADRO 5: PLAN (1992):  PRODUCCIÓN DE AZÚCAR DE CALNU

19941992 1993 1995

467.532

3.030

154

10,75

50.260

19.740

70.000

368.298

3.030

122

10,75

39.592

34.526

74.118

348.073

3.030

115

11

38.288

37.888

76.176

Caña total (tn)

Molienda diaria (tn)

Extensión de zafra (días)

Rendimiento (azúcar % de caña)

Producción:

de azúcar b lanca de caña ( tn)

de azúcar ref inada de cruda importada ( tn)

Total de la Producción (tn)

297.281

3.030

98

11

32.701

45.534

78.235

FUENTE :   CALNU
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A n i ve l  agr íco la ,  se  pre tend ía  reduc i r  los  cos tos  median te  t res  e lementos :  aumento
de produc t i v idad ,  cambio tecnológ ico y  reba ja de l  prec io de los fac tores .  E l  aumento de
produc t i v idad se  lograr ía  se lecc ionando las  hec táreas  más produc t i vas  en e l  momento de
reduc i r  l a s  ded icadas  a l  cu l t i vo  de caña ,  de jando só lo a  los  produc tores  más e f i c i en tes ,
con lo  que se  e levar ía  l a  produc t i v idad por hec tárea .

Es te  incremento también se a lcanzar ía  median te e l  recor te de la  durac ión de las
cepas  y  l a  reducc ión de los  d ías  de za f ra ,  lo  que permi t i r í a  recuperar  más azúcar  por
tone lada de caña .  E l  aumento g loba l  de la  product i v idad media por hec tárea con los t res
e l emen tos  menc ionados  a l canzar í a  a  un 30%. E l  cambio  t ecno lóg i co  cons i s t í a  en  l a
sus t i tuc ión gradual  de la cosecha manual  por una mecanizada ,  lo que suponía e l  mayor
cos to  soc i a l ,  pues  sus t i t u i r í a  a  1 .500 t r aba j adores .

La reba ja de los prec ios de los fac tores dependía de la  negoc iac ión sa lar ia l  en e l
caso de la  mano de obra ,  y  de los apoyos de l  gobierno en e l  caso de l  combus t ib le ,  la
energ ía  e léc t r i ca  y  l a s  t a sas  de in te rés .

A n i ve l  indus t r ia l ,  CALNU se p lan teó reduc i r  tan to los  cos tos  f i jos  como los var iab les
median te  la  reducc ión de persona l  y  de sa lar ios  en dó lares ,  y  de l  ahorro de insumos
permi t ido por  invers iones  que reconver t í an e l  proceso .  También se  cons ideró aqu í  e l
acor tamien to de la  za f ra .

A nive l adminis tra t ivo, CALNU y las empresas asociadas donde posee part ic ipación
mayoritaria (VIBOBUSA, Greenfrozen y Trazen, una comercializadora) ya habían iniciado un
importante ajuste y la central ización de las áreas de servicios. En el momento de formularse
el Plan, CALNU tenía una deuda con el BROU de US$ 8 millones por la construcción del
ingenio, y  debía  US$ 4  mil lones a la banca privada; a su vez, sus socios debían al BROU
US$ 3,4 millones. El plan establecía una reducción gradual de esos pasivos en el quinquenio,
hasta la eliminación de los dos últ imos y la reducción a US$ 5,5 millones del primero.

En cuan to  a  l a  producc ión hor to f ru t í co la ,  se  e speraba un crec imien to  de l  á rea
cul t i vada de l  orden de 200 hás anua les ,  l l egando a l  f ina l  de l  qu inquenio a 1 .000 hás
(ver  Cuadro 6) .  Es te  crec imien to acompasar ía  la  adecuac ión de los  cana les  comerc ia les
y  la  adopc ión de rubros y  tecno log ía  nuevos para la  zona .  An tes  de l  p lan só lo se con taba
con 60 produc to re s  de  d i chos  rubros  y  205 hás  cu l t i v adas .
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La  v i t i v i n i cu l tu ra  ocupaba  122 ,5  hás  en  l a  zona ,  y  e s t aba  próx ima a  l a s  me ta s
or ig ina les  de producc ión de v ino .  Se es tud iar ía  la  ampl iac ión de esa producc ión ,  as í
como la  p lena u t i l i z ac ión de l  pack ing y  e l  f r i gor í f i co  de V IBOBUSA con uvas  y  o t ras
f ru ta s  -de  carozo o pep i t a ,  c í t r i cos -  cuya  f ac t ib i l idad es t aba por  verse .

E l  p lan preve ía  as imi smo la  creac ión ,  con apor te  de  l a s  empresas  invo lucradas ,  de
un Cen tro de Tecnolog ía  de l  Nor te  que inves t i gar ía  y  d i fund ir ía  las  nuevas tecno log ías
en t re  lo s  produc tores .

Una mis ión de l a  FAO hab ía  formulado un proyec to  de Promoc ión y  Capac i t ac ión ;  se
e spe r aba  que  aqué l  apo r t a r a  so l uc i one s  t e cno lóg i c a s  pa r a  a l gunos  de  l o s  a spec t o s
re levan tes  de l a  reconvers ión :  adecuac ión de s i s t emas de r i ego ,  mane jo in tegrado de
t i e r ra s  y  aguas ,  e s tud ios  de  mercados  y  capac i t ac ión de  produc tores ,  t r aba jadores  y
técnicos .  La FAO compromet ió la mi tad del  f inanciamiento .

E n  c on t r a p a r t i d a ,  e l  p l a n  s o l i c i t a b a  un  c on j un t o  d e  med i d a s  a l  g ob i e r no :  e l
aba t imien to de los  cos tos  energé t icos  (e lec t r ic idad y  pe t ró leo) para todas las  ac t i v idades
agro indus t r i a les  de la  zona ,  apoyo en la  ges t ión an te  e l  BROU por la  reba ja  de las  t asas
de in terés ,  prés tamos de reconvers ión agr íco la  e  indus t r i a l  de largo p lazo ,  de f in ic ión
de l  marco normat i vo en e l  que operar ía  e l  proyec to produc t i vo de Be l l a  Un ión en e l
Mercosur -en espec ia l  de l  arance l  ex terno común y  e l  t ra tamien to que rec ib i r í a  e l  sec tor

CUADRO 6: PLAN (1992):  PRODUCCIÓN HORTÍCOLA Y VITIVINÍCOLA

UVA V IN IVERA
(TON)

COSECHA UVA
(TON)

UVA DE MESA
(TON)

VINOS
(MILES DE L ITROS)

1.702

1.827

2.010

2.065

2.185

2.252

2.303

2.329

2.346

2.346

1.649

1.774

1957

2.012

2.132

2.199

2.250

2.276

2.293

2.293

1.286

1.384

1.526

1.569

1.663

1.715

1.755

1.775

1.789

1.789

A Ñ O S H O R T I C U L T U R A
(HAS)

205

400

600

800

1.000

-

-

-

-

-

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

53

53

53

53

53

53

53

53

53

53

FUENTE :   CALNU
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azucarero bras i l eño ,  fuer temen te  regu lado- ,  apoyo de las  ins t i tuc iones  es ta t a l e s  a l  Cen t ro
de Tecnolog ía  de l  Nor te ,  apoyo es ta ta l  para e l  f inanc iamien to res tan te  de l  Proyec to de
Promoción y  Capac i tac ión FAO-PNUD, y  que se mantuv iera la  pro tecc ión a la  indus t r ia
azucarera has ta  f ines  de 1995.

En s ín te s i s ,  e l  proyec to  sos ten ía  un man ten imien to  de los  ingresos  de l  azúcar  que
permi t i r í a  f i nanc ia r  l a  reconver s ión hac ia  o t ros  rubros  ya  en marcha .

A l  d i señar  su po l í t i ca  azucarera  para  l a  t rans ic ión ,  e l  gob ierno en f ren taba var ia s
ob l igac iones a la  vez .  Por un lado ,  deb ía  cumpl i r  con los  compromisos inheren tes  a l
Mercosur ,  lo que lo obl igaba a e l iminar la pro tecc ión en la reg ión a f ines de 1995.  Por
o t ro ,  deb ía  o torgar  e l  p l a zo  y  lo s  bene f i c io s  f i s ca l e s  necesar io s  a l  sec tor  a zucarero
nac iona l  s i  quer ía  fac i l i t a r  su reconvers ión .  Además ,  hab ía que o f recer prec ios razonables
a  l a s  indus t r i a s  nac iona l e s  que  u t i l i z an  a zúcar  como insumo ( l ác t ea  y  de  a l imen tos
envasados) ,  permi t i éndo les  a f ron tar  la  aper tura con mayor compet i t i v idad .  F ina lmente ,
deb ía avanzar en la  aper tura ex terna un i la tera l  reba jando la  pro tecc ión de la  indus t r ia
azucarera ,  con lo que los  consumidores  uruguayos pagar ían menos por e l  azúcar .

Los t res minis ter ios invo lucrados -Economía y F inanzas ;  Indus tr ia ,  Energ ía y  Miner ía ;
y  Ganader í a ,  Agr i cu l tura  y  Pesca -  de f in i e ron l a  po l í t i ca  de l  gob ierno para  e l  sec tor
median te una ser ie  de medidas lega les .  La expos ic ión de mot i vos seña la « la conven ienc ia
de ins t rumentar  un mecan i smo háb i l  para la  e jecuc ión de proyec tos  de reconvers ión
duran te  e l  per íodo de  t rans i c ión ,  a  e f ec tos  de  min imi zar  l a s  e ven tua le s  pérd idas  de
recursos  re su l t an t e s  de  lo s  procesos  de  a ju s t e  por  lo s  que  deberá  t r ans i t a r  e l  s ec to r
azucarero en e l  marco de la  in tegrac ión reg iona l» .  Y des taca « la par t icu lar  loca l i zac ión
nac iona l  de la  producc ión azucarera y  su v íncu lo con o t ras  ac t i v idades produc t i vas  de l
pa í s» .

Se  reduc ía  l a  pro tecc ión que supon ía  para e l  azúcar  b lanca nac iona l  l a  t a sa  g loba l
a rance l a r i a  y  e l  p rec io  m ín imo de  expor t ac ión .  A  l a  v e z ,  s e  ex im ía  de  a rance l e s  l a

3.    POLÍTICA  AZUCARERA DEL GOBIERNO PARA LA TRANSICIÓN (30/9/92)
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impor tac ión de azúcar cruda por par te  de aque l las  empresas  que presen taran p lanes de
reconvers ión a l  min i s t e r io  correspond ien te .  Es te  bene f i c io  f i sca l  se  vo lcaba a  un Fondo
de Reconver s ión  en  una  cuen ta  ab i e r t a  para  e l l o  en  e l  BROU,  que  in t e r ven í a  en  l a
adminis t rac ión de dicho fondo para dos usos :  e l  saneamiento de las deudas de productores
en reconvers ión ,  y  la  f inanc iac ión de és ta .  Por ú l t imo, e l  Min is ter io de Indus tr ia  promovió
un  con v en i o  en t r e  l a  i ndu s t r i a  a zu c a r e r a  y  l a s  empre s a s  a f i l i a d a s  a  l a  C ámara  de
Indus t r i a s  de  A l imen tos  Envasados  (C IAE) y  l a  Cámara  de  Indus t r i a s  de  Lác t eos  de l
Uruguay  (CILU) .

Ta les  conven ios  se  f i rmaron en 1993 y  1994,  es tab lec iendo que CALNU y  Azucar l i to
abas tecer ían de azúcar b lanca re f inada de cruda impor tada a las  empresas  de la  CIAE y
la  CILU .   Se f i j aba un prec io pre ferenc ia l  por tone lada (US$ 398) ,  que cubr ía  e l  cos to de
la  impor tac ión (exonerada de arance l)  más los  cos tos  de re f inac ión .  As í ,  CALNU vender ía
5 .000 tons  en 1993 y  12 .000 en 1994 ,  y  Azucar l i t o ,  10 .000 a l  año .

La po l í t i ca  de l  gob ierno para la  t rans ic ión impl icaba en tonces ven ta jas  para las
indus t r ias  que u t i l i zan azúcar como insumo -por los  prec ios  pre ferenc ia les -  y  para los
consumidores  f ina les ,  que ver ían ba jar  e l  prec io de l  azúcar  b lanca .  A los  ingen ios  los
exoneraba del  pago de aranceles a la importac ión,  pero los per judicaba manteniendo los
arance les  a l  azúcar b lanca en un n i ve l  in fer ior .

D e  e l l o  s e  d e s p r e n d e  q u e  s e r í a n  l o s  c o n s um i d o r e s  q u i e n e s  f i n a n c i a r í a n  l a
reconvers ión ,  pues  segu i r í an pagando por  e l  a zúcar  un prec io  super ior  a l  in t e rnac iona l
por un p lazo de terminado .

Las  empresas  nac iona les ,  y  en espec ia l  CALNU,  ya  hab ían pues to en marcha sus
d r á s t i co s  p rog r amas  de  a j u s t e  y  r e con ve r s i ón ,  pen sando  que  l a  en t r ada  en  v i g enc i a
de l  Mercosur  pa ra  e l  mercado  a zuca re ro  u ruguayo  e ra  e l  31 /12 /95 .   S i n  embargo ,  e l
19/ 12/94 se f i rma e l  Ac ta  de Ouro Pre to ,  que cambiar ía  rad ica lmente  los  p lazos .  E l  Ac ta
concede p lazo has ta  e l  1 /11/95 a l  Grupo Ad Hoc de l  Sec tor  Azucarero (GAHSA) para
presentar una propues ta de adecuac ión para e l  sec tor has ta e l  2001.

4.     MERCOSUR - ACTA DE OURO PRET O (19/12/94)
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La propues ta de l  GAHSA deber ía cumpl i r  con una l ibera l i zac ión gradua l  de l  comerc io
in t ra -Mercosur ,  y  neu t ra l i z a r  l a s  d i s to r s iones  causadas  por  a s ime t r í a s  de  l a s  po l í t i ca s
nac iona les .  Es te  punto a lude a que Bras i l ,  aunque muy compet i t i vo ,  presen ta un mercado
s umamen t e  d i s t o r s i o n a do .  L a s  d i s t o r s i o n e s  p r o v i e n e n  d e  u n  p r o g r ama  e n e r g é t i c o
(PROALCOHOL) que in ten ta  sus t i tu i r  l a  gaso l ina por e l  a lcoho l .  Es te  se  produce con
caña de  azúcar ,  y  e l  a zúcar  dev i ene  un subproduc to  de l  proceso .  Bras i l  subs id i a  e l
sec tor  para  poner  los  prec ios  de l  a l coho l  en l ínea  con los  de  l a  gaso l ina ;  además ,
admin i s t ra  hac ia  aba jo los  prec ios  de la  caña ,  e l  azúcar  y  e l  a lcoho l .  A su vez ,  e l  mercado
bras i l eño presen ta  d i s tors iones  reg iona les ,  pues  l a  más e f i c i en te  zona cen t ro - sur  no
puede vender azúcar a l  nordes te  soc ia lmente depr imido :  a  és te  se  le  reservan las  cuo tas
que Es tados Unidos as igna a Bras i l .  Todo e l lo  hace temer a los  demás in tegran tes  de l
Mercosur que la  zona cen t ro-sur de Bras i l  expor te  sus  exceden tes  a  la  reg ión con prec ios
subs i d i ados .

Lo más re levan te  de l  Ac ta  es  la  prórroga de la  en t rada en v igenc ia  de l  mercado
común en e l  sec tor  has ta  e l  2001.  Seguramente d icha prórroga fue ob ten ida t ras  fuer tes
pres iones  de l  sec tor  argen t ino ,  pues  para e l los  l a  f echa era  e l  31/12/94 .  Argen t ina  no
ha hecho s ino re invers iones  en e l  sec tor ,  preparándose para una ex tens ión de los  p lazos
y  no   para la reconvers ión.  Tucumán, la  pr inc ipa l  zona cañera ,  aumentará su cosecha de
640.000 tons en 1994 a 800.000 en 1995.

E l  Ac ta de Ouro Pre to au tor i za ,  mientras se aprueba la propues ta de f in i t i va ,  a ap l icar
las  pro tecc iones nomina les  que se desee a l  comerc io in t ra  y  ex t ra -Mercosur ,  aunque en
n ingún caso l a s  in t ra -Mercosur  podrán superar  a  l a s  ex te rnas .

De la  comparac ión de las  c i f ras  de l  avance de la  reconvers ión con las  de l  p lan
in ic ia l  (Cuadro 7 ,  con t ras tado con los  Cuadros 5 ,  y  6) se  desprende que se  cumpl ió  con
creces  e l  ob je t i vo  de reduc i r  l a  producc ión de caña y  de azúcar  de caña ;  inc luso se
produ jo un sobrea jus t e ,  pues  se  p lan i f i có  reduc i r  e l  á rea  de caña a  4 .061 hás  y  hoy  ya

5.     AVANCE DE LA RECONVERSIÓN (30/4/95)
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se  encuen tra  en 3 .650 ,  con 150 produc tores  menos .  E l  prec io a l  produc tor  se  redu jo de
US$ 350 a 280 por tone lada .

As í ,  la  producción de azúcar de caña también se redujo más de lo p laneado (32.701
tons versus 22 .100) .  S in embargo ,  la  producc ión de azúcar re f inada se encuentra por
enc ima de lo prev i s to por e l  P lan (47.900 versus 45 .534) .  E l lo ind ica que se cumpl ió e l
ob je t i vo  de i r  sus t i tuyendo la  ma ter ia  pr ima nac iona l  por  l a  impor tada .

No se  a lcanzaron o t ros  ob je t i vos :  no se  e le vó l a  produc t i v idad med ia  por  hec tárea
t ras  la  se lecc ión de las  más produc t i vas ,  y  no se avanzó en la  mecan izac ión de la  cosecha
ni  en la reducc ión de l  personal  empleado en e l  cor te de la caña .  S í ,  en cambio ,  en la

CUADRO 7: AVANCE DE LA RECONVERSIÓN

19941992 1993 1995

471.491

8.572

0

1.122

175

11,3

53.220

11.000

64.220

4.046

24.899

28.945

530

75

82

1.212.000

263.267

4.800

0

1.100

100

10,96

28.775

39.332

68.107

0

28.520

28.520

1.088

125

75

1.260.000

206.060

3.700

30

1.047

82

10,6

21.842

50.097

71.939

0

35.000

35.000

1.687

225

57

1.376.000

Caña (tn)

Area caña (has)

Area mecanizada (has)

Personal en corte

Zaf ra  (d ías)

Rendimiento azúcar (%)

Producción de azúcar CALNU (ton)

De caña

De crudo

Total

Producción de azúcar  Azucar l i to

De remolacha

de cruda

Total

Hort icul tura

Producción ( ton)

Area (has)

Vit iv in icul tura

Uva ( ton)

Vinos ( l t )

210.000

3.650

100

900

92

11

22.100

47.900

70.000

0

32.000

32.000

2.621

349

80

1.500.000

FUENTE :   CALNU
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reducción de los d ías de za fra (de 150 a 92),  con la cons igu iente a lza en e l  redimiento
azúcar /caña .

A  n i ve l  indus t r i a l  se  do lar i za ron los  sa l a r ios ,  lo  que jun to  a  o t ros  recor t e s  de
bene f i c ios  impl icó su d i sminuc ión en un 40% en términos rea les .  E l  persona l  de CALNU
se redu jo de 700 a 550 empleados ,  y   l a s  ac t i v idades  admin i s t ra t i vas  de la s  t res  empresas
se  cen t ra l i z a ron .  E l  ingen io ,  como resu l t ado de d i ve r sas  inver s iones ,  se  conv i r t ió  en un
ingenio-re f iner ía  con una capac idad de mol ienda que pasó de 300 a 500 tons de caña a l
d í a .

La  reconvers ión hac ia  o t ros  rubros  ha s ido muy len ta ;  se  hab ía  p lan i f i cado a lcanzar
las 1.000 hás de hort icul tura en 1995, y apenas se l legó a 349. En e l  área tradic ionalmente
cañera se han p lan tado 2 .000 hás de arroz ,  y  en toda la  zona de Be l la  Un ión hay 9 .000
hás  de  a r roz .  Los  produc tores  se  han vo l cado a  un rubro más  conoc ido y  más  seguro en
cuan to a su co locac ión .

En cuanto a l  saneamiento ,  e fec t i vamente se cance laron deudas de los produc tores
con e l  BROU con crédi to a l  Fondo de Reconvers ión; és te se ut i l i zó también para capi ta l i zar
Greenfrozen en US$ 1 mi l lón anua l .  Se cance laron todos los pas i vos con la  banca pr i vada ,
l a  que ya  no pres ta  a  CALNU por su a l to  r i esgo .

En resumen,  se  l l e vó ade lan te  gran par te  de l  a jus te  y  e l  saneamien to ,  no as í  l a
r e conve r s i ón .
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¿Qué  es  una reconvers ión  ex i tosa?

Antes  de ana l i zar  lo  descr i to  conv iene hacerse  es ta  pregun ta .  Una reconvers ión debe
t ras l adar  recursos  produc t i vos  de un sec tor  en dec l inac ión a  o t ro que lo  sus t i tu ya ;  para
que sea ex i tosa  debe rea l i zar  esa  t rans ic ión generando e l  menor desempleo de recursos
pos ib l e .

En e l  caso CALNU,  los  recursos  produc t i vos  son l a  t i e r ra ,  l a  mano de obra ,  l a s
obras de r iego y  e lec t r i f i cac ión ,  la  maquinar ia  agr íco la ,  l a  capac idad indus t r ia l  ins ta lada
y  e l  con jun to de conoc imien tos  acumulados en la  zona por t écn icos  y  produc tores .  S i
comparamos e l  empleo en la  zona de Be l la  Un ión en 1991 y  en 1995,  ha l l amos 435
pues tos  de t raba jo  menos ;  en t re  l a s  hec táreas  d i spon ib les ,  inc luyendo caña ,  hor t i cu l tura
y  arroz ,  se  iden t i f i can 3 .065 hás  oc iosas ,  con la  cons igu ien te  subu t i l i z ac ión de obras  de
r iego y  e lec t r i f i cac ión .

Ba jo  es tos  cr i t e r ios ,  en tonces ,  l a  reconvers ión no ha s ido  ex i tosa  pues  ha generado
un gran desempleo de recursos .

¿Por  qué  una  pol í t i ca  de  re convers ión?

S i  los mercados func ionaran en forma per fec ta y  hubiera l ibre mov i l idad de fac tores ,
e l  de ter ioro de la  compet i t i v idad de un sec tor  produc t i vo se t raduc i r ía  en una s imple
reas ignac ión de recursos ,  s in  cos to de a jus te  a lguno .  Pero la  rea l idad es  d i s t in ta .  Ex i s ten
múl t i p l e s  bar re ras  a  l a  mov i l i dad  de  f ac to res ,  y  f a l l a s  de  mercado que  ju s t i f i c an  l a
in tervenc ión de l  Es tado .  Las  pecu l iar idades de las  máquinas e ins ta lac iones ,  as í  como
de l  cap i t a l  humano ,  l im i t an l a  mov i l idad de los  recursos .

Ta les  d i s tors iones  d i f i cu l t an la  adopc ión de acc iones  t end ien tes  a  l a  reconvers ión
por par te de las empresas ;  s i  no hay una pol í t ica que las enfrente ,  se puede desaprovechar
par te  impor tan te  de l  po tenc ia l  produc t i vo .

III.      ANALISIS DE LA POLITICA
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¿Cómo debe  se r  la  po l í t i ca?

S i  una reconvers ión ex i tosa es  aque l la  que genera e l  mín imo desempleo pos ib le ,  l a
pol í t i ca de l  gobierno debe ser lo su f ic ien temente gradua l  como para contr ibu ir  a e l lo .  S i
no apoya la  reconvers ión con n ingún ins t rumento ,  es  pos ib le  que és ta  se  rea l i ce  con un
a l to  cos to  en términos de desempleo de recursos .

O tro e lemento fundamenta l  de la  po l í t i ca  de l  gob ierno es  su f i rmeza .  Las  medidas
deben ser  lo su f ic ien temente f i rmes como para no a len tar  compor tamien tos  ren t i s t as  en
e l  s e c t o r .  S e  co r r e  e l  r i e s go  de  que  é s t e ,  s i n t i é ndo s e  p ro t e g i do ,  no  a v ance  en  l a
reconvers ión y  so l i c i t e  en e l  fu turo más pro tecc ión .  Conv iene cond ic ionar  los  apoyos a l
avance concre to  de l  proceso .  Es tud iemos la  po l í t i ca  o f i c i a l  en e l  caso CALNU a la  luz  de
es to s  concep tos  t eór i cos ;  v e remos  sus  v i r t udes  y  de f ec to s .

Las  pr inc ipa le s  v i r tudes  fueron e l  cond ic ionamien to  de  los  apoyos  a l  sec tor  con e l
avance de la  reconvers ión ,  y  l a  conc i l i ac ión de los  d i f e ren tes  in tereses  invo lucrados .

Los  de fec tos  más graves  cons i s t i e ron en la  inde f in ic ión de p lazos  y  de un marco
normat i vo ,  e l  de ter ioro de l  apoyo por acc ión de los prec ios re levantes ,  la  descoordinac ión
gubernamenta l  y  l a  fa l t a  de apoyo en áreas  c laves .

La pr inc ipa l  v i r tud de la pol í t ica gubernamenta l  en es te caso cons is t ió en condic ionar
los  apoyos a l  avance concre to de la  reconvers ión .  Desde e l  comienzo e l  gob ierno ex ig ió
a las  empresas que quis ieran acogerse a l  bene f ic io f i sca l  de la  exonerac ión de l  azúcar
cruda impor tada l a  presen tac ión de p lanes  de reconvers ión ,  que ser í an aprobados  y
moni toreados por e l  Min is ter io de Indus t r ia .  Además ,  e l  arance l  no pagado se depos i taba
en e l  BROU para  e l  Fondo de Reconvers ión ,  y  só lo  pod ía  u t i l i z a r se  para  cance lar  deuda
de produc tores  y  para cap i t a l i zar  Green f rozen .

Ambos usos  es t án d i rec tamen te  l i gados  a  l a  reconvers ión .  Cuando un produc tor
cancelaba deuda contra e l  Fondo, debía dejar de producir la cant idad de caña de azúcar

1.     BENEFICIOS FISCALES CONDICIONADOS AL AVANCE DE LA RECONVERSIÓN
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equiva len te a l  monto de azúcar cruda impor tada que había a l imentado e l  Fondo,  en lo
que se l l amó e l  s i s tema de can je  de cuo ta por deuda .  Es te  s i s tema,  a l  es tar  condic ionado
a la  disminución del cul t ivo ant iguo (caña), implica un necesario avance de un componente
de l a  reconvers ión .

As imi smo,  e l  bene f i c io  f i s ca l  de  l a  u t i l i z ac ión de l  Fondo de Reconvers ión para
cap i ta l i zar  a  la  empresa en expans ión ,  Green f rozen ,  t ambién suponía  e l  avance de l  o t ro
componen te  necesar io  de l a  reconvers ión :  l a  expans ión de los  rubros  hor t í co las  nuevos .

La in te l igen te pol í t i ca d iseñada lograba conc i l i ar  todos los in tereses en juego.  Por
un lado ,  e l  gob ierno a tend ió los  compromisos f i rmados en e l  marco de l  Mercosur .  Por
o t ro ,  as i s t ió  a  l a s  empresas  consumidoras  de azúcar  promov iendo acuerdos de compra a
prec io s  p re f e renc i a l e s .  Bene f i c ió  a  su  ve z  a  l o s  consumidore s  f i na l e s  a l  r educ i r  l a
pro tecc ión a l  azúcar b lanca ,  avanzando en la  aper tura comerc ia l  en curso en e l  pa í s .
F ina lmente ,  a los ingenios les  o torgó e l  bene f ic io f i sca l  de la  exonerac ión de l  azúcar
cruda ,  y  les  aseguró e l  manten imien to de la  pro tecc ión a l  azúcar b lanca por e l  per íodo
de t rans i c ión .

Gran par te  de l  proceso de a jus te  de CALNU se l l e vó a cabo con la  idea de que e l
Mercosur en t raba en v igenc ia  para Uruguay e l  1 de enero de 1996;  só lo a l  f ina l  de l
per íodo se  sabe que no par t i rá  has ta  e l  2001 para  e l  sec tor  azucarero .

Es ta  inde f in ic ión provocó que e l  a jus te  de la  producc ión de caña se  rea l i zara  en un
p lazo mucho más breve  de l  necesar io .  Como los  rubros  sus t i tu t i vos  crecen a  una ta sa
len ta ,  por e l  desconocimiento de tecnolog ías y  mercados ,  e l  fuer te a jus te de la producción

2.     CONCILIACIÓN DE INTERESES

3.     INDEFINICIÓN DE PLAZOS Y DE UN MARCO NORMATIVO
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de caña generó un desempleo de recursos mayor de lo necesar io .  Lo idea l  habr ía  s ido i r
r educ i endo  l a  p roducc i ón  de  c aña  a  l a  m i sma  t a s a  en  que  s e  i b a  e xpand i endo  l a
hor t i cu l t u r a .

¿Cuá l  es  e l  p lazo que CALNU cons ideró a l  momento de p lan i f i car ?  Se desprende de la
in formac ión d i spon ib le  que hab ía  una c ier ta  incer t idumbre sobre es te  pun to .  Por  un
lado,  e l  Tra tado de Asunc ión de terminaba que e l  p lazo ser ía  e l  1/1/96 ;  s in embargo ,  en
una reun ión de l  Mercosur  en enero de 1994 se  «plan tea por pr imera vez la  neces idad de
i r  es tud iando mecan ismos que permi tan per fecc ionar la  Un ión Aduanera ».  Se reconoce la
impos ib i l idad de f ina l i zar 1994 s in mecanismos de excepc ión que contemplasen c ier tas
par t i cu la r idades  reg iona le s  y  procesos  de  reconvers ión que merec ie ran p la zos  mayores .

Aún e l  gob ierno ten ía  incer t idumbre sobre los  p lazos ,  en tonces ;  de hecho ,  esperaba
que los  soc ios  mayores  (Bras i l  y  Argen t ina)  los  de f in i e ran .  En todo caso ,  CALNU p lan i f i có
un a jus te  en un p lazo menor a l  necesar io ,  generando un sobrea jus te  en e l  cor to p lazo
con e l  desempleo de recursos resu l tan tes .  Cab ía ex ig i r le  a l  gob ierno una pos ic ión mas
ac t i va  en las  negoc iac iones sobre los  p lazos ,  para as í  ev i t ar  d icho e fec to .

A  l a  i nde f i n i c i ón  de  l o s  p l a zo s  s e  suma  l a  de  un  marco  no rma t i v o  que  d i e r a
cer t idumbre a  l a s  re l ac iones  comerc ia l e s  en t re  los  soc ios  de l  Mercosur .  Preocupaba
espec ia lmen te  a  CALNU e l  ingreso de azúcar  subs id iada desde Bras i l ,  t an to  duran te  l a
t rans ic ión como después .

Con es ta  inqu ie tud ,  desde e l  in ic io  de la  t rans ic ión CALNU  p lan tea a l  gob ierno la
neces idad de coord inarse para es tud iar  l as  as ime t r ías  de las  po l í t i cas  de los  pa í ses  de l
Mercosur  y ,  a  par t i r  de  e l lo ,  de  i r  d i señando ins t rumen tos  idóneos  para  en f ren ta r l a s ;
por  e jemplo ,  mecan i smos an t idumping .  An te  l a  pas i v idad de l  gob ierno ,  CALNU expresa  su
males ta r :  «no nos  parece responsab le  no con tar  aún con una base  de t raba jo  en cuan to
a lo  que será  e l  marco normat i vo  que a t i enda a  l a  rea l idad de l  sec tor  en l a  reg ión» .

Es t a  incer t idumbre sobre  e l  marco norma t i vo  es  una de l a s  causas  de  que e l  a jus t e
en la  producc ión de caña haya superado lo  prev i s to  por  e l  P lan de 1992 ,  y ,  nuevamente ,
de generar más desempleo de lo necesar io .  Además ,  ta l  inde f in ic ión puede suponer cos tos
en e l  fu turo :  a  pr inc ip ios  de 1995 CALNU denunc ió e l  ingreso a l  pa í s  de azúcar  bras i l eña
subs id i ada .
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Como hemos v i s to ,  l a  ún ica po l í t i ca  azucarera de apoyo a l  a jus te  y  l a  reconvers ión
pues ta  a d i spos ic ión de los ingen ios fue e l  manten imien to de un n ive l  f i jo  de pro tecc ión
en dó lares  y  l a  exonerac ión de la  impor tac ión de azúcar  cruda .  Es te  s i s t ema f i j a  los
ingresos  en dó lares  pero no los  cos tos  en l a  misma moneda ,  que son var i ab les .

Desde abr i l  de 1992 (momento en que CALNU formula su p lan) has ta abr i l  de 1995,
se  produce un no tor io  de ter ioro de l  apoyo a  l a  reconvers ión .  Mien t ras  e l  prec io  in te rno
de l  azúcar queda cas i  f i jo  en dó lares ,  de terminado por e l  n i ve l  de pro tecc ión ,  los  cos tos
se  e levan fuer temente .  E l  prec io de l  azúcar  cruda impor tada sube un 53%. Los o t ros
cos tos -mano de obra ,  combus t ib le ,  e lec t r ic idad,  in tereses-  suben con la in f lac ión in terna ;
como se produce un a t raso cambiar io de l  orden de 55% en e l  per íodo ,  d ichos cos tos
exper imentan igua l  incremento en dólares .

Por la  combinac ión de es tos  t res  e lementos ,  e l  margen en t re  ingresos y  cos tos  que
f i n anc i a r í a  l a  r e conve r s i ón  s e  v e  s e v e r amen t e  r educ ido .  CALNU rec l ama  en  v ano  a l
gob ierno a  que res t i tu ya  e l  apoyo promet ido .  Logra  do lar i zar  c i e r tos  cos tos  -como los
sa lar ios indus tr ia les- ,  pero le es imposib le hacer lo mismo con aquel los que corresponden
a tar i f a s  púb l icas ,  como e l  combus t ib le  y  l a  energ ía  e léc t r i ca .

E l  gob ierno no contro la  e l  prec io de l  crudo,  y  e l  a t raso cambiar io es  e fec to de una
pol í t i ca macroeconómica que t rasc iende aque l la  de l  sec tor azucarero ,  por lo que lo ún ico
que e l  gob ierno podr ía  hacer para recomponer e l  apoyo a la  reconvers ión ser ía  aumentar
la  pro tecc ión a l  azúcar b lanca .  Has ta ahora no lo ha hecho.

Es conoc ida la  var iab i l idad de los  prec ios de l  azúcar b lanca y  cruda en e l  mercado
mundia l ,  y  resu l t a  ex t raño que e l  gob ierno no haya cons iderado e l  de ter ioro de l  apoyo
que impl icar ía  un pos ib le  incremento de l  crudo .  Desde un comienzo pudo op tarse  por
un mecan ismo de apoyo más f l ex ib le ,  con los  mismos ins t rumentos ;  l i gar  la  pro tecc ión
a l  azúcar b lanca a las  osc i lac iones de l  prec io de l  crudo,  por e jemplo ,  habr ía  manten ido
el  margen.

4.     EL DETERIORO DEL APOYO A LA RECONVERSIÓN
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En es t e  proceso  par t i c iparon lo s  t r e s  min i s t e r io s  menc ionados  y  e l  BROU.  S i  b i en
la  po l í t i ca  la  de f in ieron los  min i s ter ios ,  e l  BROU era un es labón c lave ,  como encargado
de l iberar  los  recursos  que cons t i tu ían e l  Fondo de Reconvers ión .  La  descoord inac ión
en t re  e l  E jecu t i vo y  e l  BROU re tardó la   ins t rumentac ión de la  po l í t i ca  por par te  de l
banco .  En 1993,  CALNU dec lara que «en la  prác t ica ,   han t ranscurr ido 8 meses de l  93
s in  una adecuada par t i c ipac ión de l  Poder  E jecu t i vo  en e l  segu imien to  de l  programa
negoc iado,  y  s in la  coord inac ión de los ob je t i vos de la  po l í t i ca con e l  BROU ».

Dicha descoord inac ión provocó un mayor desempleo de recursos  de lo  necesar io  a
la  reconvers ión .  La tardanza en l iberar  los  recursos de l  Fondo de jó a  los  produc tores
s in  recursos  para  operar  en l a s  ac t i v idades  a l t e rna t i va s  t ra s  abandonar  l a  caña y ,  «a
n i ve l  de  l a s  empresas  agro indus t r i a l e s  de  d i ver s i f i cac ión :  en Green f rozen ,  s in  créd i tos
para e l  g i ro en los  crec ien tes  p lanes  hor t í co las . . .» .

Las  c i f ra s  ind ican que se  rea l i zó  un gran avance en e l  a jus t e  y  saneamien to de los
p roduc t o r e s ,  p e ro  no  l a  r e con ve r s i ón  p rop i amen t e  d i cha .  L a  po l í t i c a  de l  gob i e rno
prec i s amen te  en f a t i zó  e l  a ju s t e :  aunque  o torgaba  un subs id io  a  l a  reconver s ión ,  no
con templó apoyar  l a  expans ión de los  rubros  sus t i tu t i vos .

Ex i s ten t res t ipos de apoyos a d icha expans ión que se fundan teór icamente en fa l las
d e l  me r c ado  que  ame r i t a n  l a  i n t e r v e n c i ón  e s t a t a l ,  y  qu e  s on  impo r t a n t e s  p a r a  l a
reconvers ión 4:  es t ímulos a  la  capac i tac ión ,  apoyo a la  innovac ión y  d i fus ión tecno lóg ica ,
y  l a  prov i s ión de in formac ión sobre  mercados 5.   Todos  e l l o s  fueron so l i c i t ados  por
CALNU.

5.     DESCOORDINACIÓN GUBERNAMENTAL

6.      FALTA DE APOYO A LA EXPANSIÓN DE RUBROS SUSTITUTIVOS

4 Esto último ha sido estudiado por la Cepal (1995).
5 Tales fallas en realidad pueden solucionarse sin intervención estatal, pero no en el contexto en que

son mencionadas.
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El  apoyo es ta ta l  a  la  capac i tac ión se jus t i f i ca  por su carác ter  de b ien públ ico y  su
a l to  con ten ido en ex terna l idades ;  l as  empresas  t i enden a sub inver t i r  en capac i tac ión por
e l  problema de apropiab i l idad de los bene f ic ios .  E l  apoyo gubernamenta l  se jus t i f i ca aún
más s i  hay  un prob lema de desempleo es t ruc tura l  ( la  ca l idad de empleo demandado
cambia y no coinc ide con la o fer ta) .

Las  ac t i v idades de innovac ión y  d i fus ión tecnológ ica también generan ex terna l idades ,
pues los  avances tecno lóg icos no son to ta lmente aprop iab les .  En un con tex to de mercados
a l t amen te  d inámicos ,  en los  cua les  los  produc tos  agro indus t r i a l e s  son desp lazados con
gran rapidez ,  la inves t igac ión y d i fus ión tecnológicas resul tan determinantes para asegurar
una o fer ta  adap tab le  a  las  ex igenc ias  de ca l idad y  opor tun idad en d ichos mercados .

En cuan to a la  prov i s ión de in formac ión sobre mercados ,  nuevamente es  re levan te
e l  apoyo es ta ta l  porque las pr imeras empresas en ingresar en un mercado ex terno generan
external idades :  las que les s iguen pueden ut i l i zar esa exper iencia ahorrándose esos cos tos .
A d emá s ,  e l  c ono c im i e n t o  d e  me r c a do s  e x t e r no s  e r a  f u nd amen t a l  p a r a  l o s  r u b r o s
sus t i t u t i vos  hor t í co la s ,  pues ,  según los  p lanes  de  Green f rozen ,  cerca  de l  70% de l a
producc ión se  expor t a r í a .

Para los t res  temas preve ía so luc iones e l  P lan de Reconvers ión de CALNU: la  creac ión
de un Cen tro de Tecnolog ía  de l  Nor te  - so l ic i t ando e l  apoyo de las  ins t i tuc iones es ta ta les
re lac ionadas- ,  y  e l  Proyec to de Promoción y  Capac i tac ión FAO-PNUD, para e l  cua l  se
requer ía  que e l  gob ierno apor tara la  con trapar te  de los  fondos de FAO.  E l  Cen tro de
Tecnolog ía  no se creó y  e l  Proyec to FAO-PNUD no se l l evó ade lan te .

Se podr ía  argumentar  que ,  como ambos proyec tos abarcaban a todos los  produc tores
de la  zona ,  se  e l iminaba e l  prob lema de la  aprop iab i l idad de los  bene f ic ios  y  por tan to
no se  jus t i f i caba un apoyo es ta t a l .  Pero de todos modos pers i s t en fugas  de los  bene f i c ios
hac ia  a fuera de la  zona en los  t res   campos menc ionados ,  por lo  que s í  era  per t inen te  su
in t e r venc ión .
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Todas  l a s  v i r tudes  y  los  de fec tos  seña lados  suponen aspec tos  re le van tes  de una
po l í t i ca  de  reconvers ión .

El  gobierno  logró  conc i l iar  los  in tereses  en  juego .  Toda pol í t ica debe
pasar la prueba de la economía pol í t ica ,  ten iendo en cuenta e l  in terés de los
ac tores  d i rec tamente  a fec tados (empresar ios  y  t raba jadores  de l  sec tor) para que br inden
su apoyo a la  pol í t i ca y  la  reconvers ión se rea l ice de forma coordinada .  Una reconvers ión
coord inada min imiza  e l  desempleo de recursos .  E l  gob ierno debe cons iderar  as imismo
e l  i n t e r é s  d e  l o s  c o n s um i do r e s ,  c u y o  p e s o  p o l í t i c o  s u e l e  s e r  meno r  s i  n o  e s t á n
organ i z ados .

E l  g o b i e r n o  c o n d i c i o n ó  e l  a p o y o  o  s u b s i d i o  a l  a v a n c e  d e  l a
reconvers ión :  los apoyos incondicionados fomentan e l  rentseeking .  S i  no  s e
ex i gen  a vances  a  camb io  de  l a  en t r ega  de  recur sos ,  s e  cor re  e l  r i e s go  de  que  lo s
empresar ios  no avancen y  después  ex i j an  mayores  apoyos  y  pro tecc ión .

El  gobierno  no  logró  de terminar  los  p lazos  y  e l  marco  normat ivo  para
la  t rans i c ión ,  l i gando e l  monto de l  subs id io a un e lemento exógeno y var iab le -e l
prec io mundia l  de l  crudo- :  los e lementos de incert idumbre deben minimizarse ,
pues  crean más desempleo de recursos  de lo  óp t imo para  e l  proceso .

L a s  i n s t i t u c i o n e s  g u b e r n a m e n t a l e s  i n v o l u c r a d a s  n o  a c t u a r o n
coordinadamente :  tan importante como e l  d i seño de una po l í t ica es  su
gestión ,  porque una mala  ges t ión también puede impl icar  un desempleo de recursos
inadecuado.

L a  p o l í t i c a  n o  i n c l u y ó  e s t í m u l o s  p o s i t i v o s  p a r a  l o s  r u b r o s
sus t i tut ivos :  por  e l  p r inc ip io  de  que  es más dif íci l  crear que destruir ,  u n a
reconvers ión debe poner espec ia l  cu idado en expand i r  los  rubros nuevos ,  más que en
a jus tar .  Por e l lo  deben iden t i f i carse y  correg i r se  las  fa l l a s  de mercado que t raban las
dec i s iones  empresar i a l e s  de  reconver s ión .

IV.     COMENTARIO FINAL
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