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SECTOR AGROPECUARIO: CLAVES ESTRATEGICAS

Si bien las actividades de produccién agropecuaria representan cerca el 7% del PBI nacional, segin los
altimos datos de Cuentas Nacionales publicados por el BCU, también es cierto que son la fuente principal
de las materias primas del sector agroindustrial, actividades que explican entre 55 y el 60% del total de la
actividad manufacturera nacional. Asimismo, estas actividades mas los productos agricolas sin procesar en
2014 fueron responsables por el 76% de las exportaciones de bienes del Uruguay. Ademas, por su capaci-
dad de responder a la coyuntura favorable del mercado internacional impulsando el sector exportador y
contribuir con la disminucion de la pobreza en sus zonas de influencia, el sector agropecuario resulta es-
tratégico para nuestro pais.

Tradicionalmente han existido dudas respecto a la viabilidad econémica de un pais chico como Uruguay,
especializado internacionalmente en actividades agropecuarias y agroindustriales. Habitualmente se argu-
menta que es muy poco probable que se logre escalar desde este nivel de especializacion hacia procesos de
desarrollo y construccion de capacidades con mayores contenidos tecnolégicos y de innovacion que permi-
tan generar mayores niveles de valor agregado nacional. ¢Es correcta esta vision del tema?

Por tltimo, esta discusiéon adquiere una particular importancia en momentos en que la coyuntura interna-
cional, favorable para la economia en su conjunto durante la tltima década, y en particular para el sector
agropecuario, parece estar revirtiéndose, al menos parcialmente. Es en circunstancias como las actuales
que detenerse un momento a reflexionar sobre la importancia estratégica del sector nos brinda la perspec-
tiva necesaria para evitar pasos en falso.

Grifica 1.1 — Indices de precios de commodities rele- Grafica 1.2 — Exportaciones Agropecuarias y
vantes para Uruguay Agroindustriales (% exportacion de bienes)
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AGRO Y DESARROLLO

A pesar de la caida la demanda se man-
tiene en niveles elevados

El acelerado aumento de la demanda alimentaria
observada durante la dltima década obedece a
diversos factores, siendo uno de los principales
las altas tasas de crecimiento alcanzadas por va-
rios paises en desarrollo, en particular China, In-
dia y otros paises de Asia, derivadas de exitosas
politicas publicas. Esta tendencia estructural res-
ponde por un lado a un acelerado crecimiento de
la emigracién campo-ciudad en esos paises y por
otro al aumento sostenido del ingreso de las cla-
ses medias. Ambos factores explican la creciente
demanda, en cantidad y en calidad, en el consu-
mo de los alimentos.

Concomitantemente al crecimiento en la deman-
da de alimentos, se observd un significativo incre-
mento en la produccion agricola destinada a la
elaboracion de biocombustibles. Estos dos impor-
tantes factores estructurales se encuentran por
detras del comportamiento alcista de los precios
internacionales de los productos agricolas, con
pico en el afio 2007/08.

En el mercado internacional, los precios de los
bienes primarios presentan recientemente una
tendencia bajista en aquellos productos de mayor
importancia dentro de la canasta exportadora de
nuestro pais, tal es el caso de la soja, los productos
lacteos y el arroz. No obstante, éstos se mantienen
en niveles superiores a los registrados previos al
boom de precios Por otro lado, si bien la carne
bovina present6 un pico hacia fines de 2014, vol-
vi6 a valores mas moderados durante el 2015.
Otra es la situacion de los productos de celulosa,
dado que presentan una evolucién més estable en
el tiempo. Asi, si bien es cierto que en el tltimo
afo se observa un escenario de moderada caida de
los precios, estos aun se sitian por encima de los
niveles observados en décadas previas.

Por su parte, las variaciones de la demanda de
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corto plazo, junto con otros factores como el cam-
bio climatico (sequias, inundaciones, tornados,
granizos etc.) y otros factores vinculados al ambi-
to financiero (mercados especulativos de produc-
tos agricolas) contribuyen a explicar las mayores
variaciones en el corto plazo (volatilidad) de los
precios de los productos agricolas y otras materias
primas basadas en recursos naturales.

En definitiva, el efecto combinado de precios
mas altos de los productos agricolas y la fuerte
volatilidad de los mismos se conforman como da-
tos estructurales de una nueva realidad interna-
cional. En este nuevo escenario claramente exis-
ten “paises ganadores”: las naciones que son im-
portantes exportadoras netas de alimentos (las
naciones del Cono Sur), y otros “paises perdedo-
res”, conformados por las naciones que son im-
portadoras netas de alimentos y donde el acceso a
los mismos por parte de amplios segmentos de la
poblacién pobre es también de creciente impor-
tancia.

Es entonces en este nuevo escenario que la eco-
nomia uruguaya profundiza su inserciéon interna-
cional en torno a las exportaciones de productos
agricolas y agroindustriales.

Mayor efecto multiplicador

A partir de las mediciones de los efectos de enca-
denamiento del sector agropecuario tanto “hacia
adelante” (la dinamica que se genera a partir de la
oferta de productos primarios que son demanda-
dos internamente o exportados), como “hacia
atras” (la demanda que se genera de bienes y ser-
vicios de otros sectores de actividad y de las im-
portaciones), es posible estimar los efectos multi-
plicadores de la actividad, tanto a nivel de la eco-
nomia en su conjunto, como sobre otras activida-
des productivas.

En el altimo trabajo disponible sobre este tema
Terra et al 2009, se demuestra que es precisa-
mente el sector agropecuario el que presenta ma-
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yores efectos multiplicadores sobre el conjunto de
la economia nacional, como también sobre otras
actividades productivas en otros sectores de acti-
vidad econémica.

Cuadro 2.1 — Efecto multiplicador por
macro sector (en base a matriz de contabi-
lidad social)

Macrosector de EM

actividad s/Produccién
Agropecuario

Ind. Manufacturera
Servicios

Resto

Promedio

Fuente: Terra et al (2009)

Como se observa en el Cuadro 2.1, por cada uni-
dad monetaria adicional de demanda que recibe
exogenamente la actividad agropecuaria, se gene-
ra un aumento de 6.2 u.m. adicionales en el total
de la economia nacional. A su vez, es el sector
agropecuario el que mayores efectos genera sobre
el aparato productivo nacional, siendo el efecto
multiplicador de 3,1 u.m. sobre otras actividades
productivas por unidad excedente de la actividad.

Intensidad tecnoldgica en los produc-
tos basados en Recursos Naturales:
rompiendo los esquemas

Tradicionalmente se asume que los productos
agropecuarios y la agroindustria intensiva en Re-
cursos Naturales (RRNN) tienen un contenido
nulo de innovaciones, siguiendo orientaciones de
estudios realizados en los paises desarrollados.
Estos estudios hacen foco en la emergencia de
nuevos paradigmas tecno/productivos basados en
los llamados “sectores intensivos en conocimien-
tos” (informatica, biotecnologias etc.).

1. Terra, 1., Barrenechea, P., Cuadrado, E., Pastori, H., Res-
nichenko, I., Zaclicever, D. (2009) ¢Cuél es la importancia
real del sector agropecuario sobre la economia nacional?
Carta de Acuerdo entre la RED Mercosur de Institutos de
Investigacion Econémica y la FAO, en apoyo al Ministerio
de Ganaderia , Agricultura y Pesca.

. Pagina 3

En este sentido, la clasificacién utilizada en Uru-
guay es la propuesta por el Consejo Nacional de
Comercio Exterior de Argentina (CNCE), la cual
representa un esfuerzo por distinguir las activida-
des seglin su contenido tecnologico. La dificultad
que esta clasificacion presenta es que por defini-
cion les asigna nulo contenido tecnoldgico tanto al
sector agropecuario como al de manufacturas in-
tensivas en RRNN.

Por ello, es cada vez mas relevante evaluar con
cuidado este tema. En la clasificacion CNCE, los
productos primarios y las manufacturas basadas
en RRNN, como expresamos anteriormente, no
estan asociados a esfuerzos tecnoldgicos de im-
portancia. Si bien esta es una primera aproxima-
cién también es evidente que en paises como Uru-
guay, especializados internacionalmente en pro-
ductos agropecuarios y agroindustriales, la siner-
gia y complementacion entre las tecnologias y los
servicios innovadores permea e interactian en sus
desarrollos con la dindmica de los sectores
“intensivos en RRNN”.

Cuadro 2.2 — Contenido tecnologico de
las exportaciones (como % del valor ex-
portado de bienes, 2013)

Clasificacion Clasificacion ACP
CNCE BMT AMT AT Sinclasificar Total

Prod. Primarios [e} 17 2 42 1 100
Manuf. RRNN 45 22 2 29 2 100
Manuf. BT 60 11 12 6 11 100
Manuf. MT 49 9 22 18 2 100
Manuf. AT 85 5 7 3 0 100

47 1 0 52 0 100

43 17 5 33 2 100

Fuente: Cinve/Cenit. Contenido tecnologico de las exporta-
ciones de Uruguay.

Nota: BT: Baja tecnologia; BMT: Baja y media tecnologia;
AMT: alta y media tecnologia ; AT: Alta Tecnologia. Segtn
clasificacion CNCE

Precisamente, fue con este objetivo que cinve/
cenit? realizaron un estudio utilizando toda la in-
formacién nacional disponible en las encuestas de
innovacidn realizadas por la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovaciéon (ANII) y en encuestas
previas sobre el mismo tema. Con esa informacion
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se construy6 un indicador sintético, a partir del
anélisis de componentes principales (ACP), que
buscé resumir los esfuerzos de los sectores en el
campo tecnologico.

Las dimensiones que se utilizaron fueron las de
gasto en I+D publico y privado, oportunidades
tecnologicas y sofisticacion.

En el Cuadro 3.2 se presenta de forma resumida
los principales resultados del estudio realizado,
con foco en el contenido tecnologico de las expor-
taciones nacionales y realizando una comparacion
entre las diferentes clasificaciones, la utilizada
actualmente y el nuevo indicador sintético.

De acuerdo con los resultados asociados a la nue-
va clasificacion cinve/cenit, el 38% de las exporta-
ciones de productos primarios serian clasificadas
como de baja tecnologia, y un 42% entrarian en la
categoria de alta tecnologia, quedando el restante
concentrado principalmente en la categoria “baja
y media” tecnologia. Esta distincién al interior de
los productos primarios resulta relevante para
Uruguay, dado que més de la mitad de los bienes

2. Cinve/Cenit (2014). Clasificacién de las exportaciones
uruguayas por contenido tecnoldgico. .Documento de traba-
jo Cinve. (www.cinve.org.uy)

exportados (el 53%) corresponden a esta categoria
de bienes primarios, los cuales son clasificados
como de baja intensidad tecnologica.

Por su parte, en el caso de las manufacturas basa-
das en recursos naturales (agroindustria de pri-
mera transformacion), el 45% del valor exportado
por estos sectores quedaria clasificado como BT,
el 22% como BMT, el 2% como AMT y el 29% co-
mo AT. Al igual que en el caso de productos pri-
marios, las manufacturas basadas en recursos na-
turales no son tradicionalmente clasificadas como
poseedoras de contenido tecnologico segin el co-
dificador que se ha utilizado hasta el presente. De
manera que los resultados obtenidos en esta nue-
va investigacion evidencian que el perfil exporta-
dor agropecuario/agroindustrial se compone tam-
bién por actividades que incorporan innovaciones
en proporciones importantes del valor exportado.
Es mas, considerando esta nueva clasificaciéon se
podria caracterizar al 82% de las exportaciones
uruguayas como actividades con contenido tec-
noldgico o esfuerzo local en I+D, muchas de las
cuales no eran consideradas por su contenido tec-
nologico.

POLITICAS DE APOYO AL SERVICIO DE LAS CAPACIDADES

Generando capacidades

En el caso de nuestro pais, apuntalar la competiti-
vidad genuina de la produccién agropecuaria es
fundamental desde el punto de vista estratégico.
Dado que se torna esencial comprender el entra-
mado de apoyos en el sector, la OCDE ha desarro-
llado una metodologia que busca medir los apoyos
a la agricultura derivados de las politicas publicas
implementadas (OCDE, 2010)s3.

De las categorias de apoyos que define la OCDE,

3. OCDE (2014). Agricultural policy monitoring and evalua-
tion 2013: OCDE countries an emerging economies.

(www.oecd.org)
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las que refieren a la creacién de bienes publicos,
expresados en EASG (Estimacion de Apoyo a Ser-
vicios Generales) son claves, porque apuntan a la
creacion de nuevas capacidades en areas estraté-
gicas. Se trata de los apoyos clasicos en sanidad
animal y vegetal, I+D+i agropecuaria, extension y
capacitacion y se incluyen también los apoyos pa-
ra potenciar los esquemas de trazabilidad animal,
conservacion de suelos, obras colectivas de riego,
infraestructura, etc.

Por su parte, la contabilizacion de los apoyos a
productores (EAP) son derivados de programas
especificos dirigidos a los productores individua-
les o en torno al desarrollo de bienes grupales “de
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club”, definidos en tales programas. En general,
estos apoyos estan dirigidos a fomentar la agri-
cultura familiar y estan asociados a los progra-
mas de Desarrollo Rural.

Finalmente, la categoria de apoyo desde los con-
sumidores (EAC) expresa las estimaciones de las
transferencias en apoyo a la agricultura por el
precio pagado por los consumidores nacionales,
derivados de medidas de politicas ptblicas que
inciden en la formacién interna de los precios de
los productos a nivel de finca. Las dos grandes
areas donde estos apoyos se dan son en la pro-
duccién de aztcar y en los mecanismos de pro-
teccion a la produccion de la granja nacional,
que de hecho representan también apoyos a seg-
mentos de la produccion agropecuaria, en gene-
ral con menores niveles de competitividad inter-
nacional.

Cuadro 3.1— Participacion de las cate-
gorias de apoyo (% de los apoyos totales
agricolas)
Participaciéon por pais
Uruguay Chile OCDE

(2013) (2013)  (2013)
(%) (%) (%)

Apoyos

I. EAP
Il. EASG
I1l. EAC
IV.EATA

Fuente: Estimaciones propias y OCDE

Es importante utilizar la metodologia creada por
la OCDE para realizar también un analisis com-
parativo entre paises. Al respecto, se consider6
de interés comparar las estimaciones de los apo-
yos al sector agropecuario que brindan diferentes
tipos de politicas publicas en el caso de Chile y de
Uruguay. (Cuadro 3.1).

De acuerdo con las cifras relevadas, el apoyo a la
agricultura es mas intenso en Chile que en Uru-
guay (apoyos por el 4% del PBI sectorial vs 11%
en el caso del pais trasandino), aunque la distri-
bucién entre los distintos tipos de apoyos difiere
marginalmente. En efecto, en Uruguay todavia se

. Pagina 5

mantienen algunas politicas proteccionistas que
terminan incidiendo en la formacién interna de
algunos precios (en particular en la producciéon
granjera y el azticar), en tanto en Chile las trans-
ferencias desde los consumidores tienen un sig-
no negativo pero de menor magnitud.

Los apoyos a los productores —individualmente o
en grupos- (EAP), en ambos paises estdn concen-
trados fundamentalmente en torno a sectores de
la agricultura familiar que, en un escenario de
apertura, presentan problemas de viabilidad y
que exigen, en consecuencia, politicas concretas
de Desarrollo Rural.

Otro rasgo muy relevante a considerar en esta
estructura de apoyos refiere a la similar impor-
tancia relativa que tienen en ambos paises las
transferencias para apuntalar la construccion de
capacidades vinculadas a los bienes y servicios
publicos de diversos tipos (EASG). Se entiende
que este tipo de apoyo es clave, en tanto apunta
directamente a crear competitividad estructural
internacional genuina, al crear capacidades nue-
vas en areas claves (sanidad animal y vegetal,
cuidado del medio ambiente y los RRNN, capaci-
tacion e innovacion, infraestructura etc). Se trata
también de politicas y apoyos que no influyen
directamente en el funcionamiento de los merca-
dos agropecuarios y su foco fundamental apunta
a solucionar importantes fallas de mercado
(asimetria de informacion, rentabilidad del gasto
en innovacioén, infraestructura, sanidad, etc.)

Al realizarse una comparacién internacional con
relacion a esta estructura de apoyos al sector
agropecuario nacional, se observa que Uruguay
actualmente esta formando parte de la avanzada
de paises que destinan una fracciéon creciente de
sus transferencias a apoyar la competitividad
internacional genuina de la produccién agrope-
cuaria nacional.

En suma...

Uruguay, al igual que el resto de los paises del
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Cono Sur tienen ante si una suerte de “ventana de
oportunidad” al modificarse estructuralmente la
conformacion del mercado internacional de ali-
mentos. La economia uruguaya es fuertemente
dependiente de la dinamica del sector agropecua-
rio y agroindustrial. No s6lo por su hegemonia en
la exportacion de bienes (las 34 partes de las ex-
portaciones), sino también porque constituye el
sector de actividad econoémica que presenta un
mayor efecto multiplicador, tanto a nivel de la
economia en su conjunto como a nivel del resto de
las actividades productivas en nuestro pais.

Como lo demuestran investigaciones recientes de
cinve/cenit, el contenido tecnolégico de las expor-
taciones agropecuarias y agroindustriales también
tienen un contenido innovador importante, que
no habia sido medido con anterioridad. Este con-
tenido puede contribuir al desarrollo exportador
con alto valor agregado, incluso cuando las expor-
taciones tienen como base los RRNN.

Sobre esta base de informacion queda claro que
seria equivocado plantear falsas oposiciones en el
diseno de desarrollos estratégicos que contrapon-
gan por un lado al sector agropecuario y agroin-
dustrial y por otro a los llamados sectores
“intensivos en conocimientos”. De la sinergia y
complementacion entre ambos tipos de activida-
des dependera, crucialmente, que Uruguay logre
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avanzar estratégicamente en el aprovechamiento
de esta importante “ventana de oportunidad” que
ofrece el escenario internacional para los proxi-
mos afnos.

En funcién de las posibilidades que brinda el sec-
tor agropecuario, no es menos importante desta-
car el sentido de las politicas de fomento del sec-
tor. Es asi que identificamos que las politicas
agropecuarias implementadas, cuando se analizan
las principales transferencias hacia estas activida-
des tuvieron por foco dos areas complementarias:
i) Servicios Generales varios (bienes publicos) pa-
ra el apoyo a la competitividad sectorial sistémica
y ii) Desarrollo Rural y transferencias para poten-
ciar la capacidades de la agricultura familiar. Es-
tos equilibrios en las transferencias también son
muy importantes para lograr desarrollos competi-
tivos con integracion social en el medio rural.

Por tanto, la complejidad y los desafios que la co-
yuntura internacional esta presentando al sector
agricola y agroindustrial, no deberian opacar la
importancia del sector para acompafar y apunta-
lar los procesos de desarrollo de la economia na-
cional. En este sentido, es importante tener pre-
sente el rol estratégico del sector en la economia,
al momento de consolidar las politicas econémi-
cas en tiempos turbulentos.



