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RESUMEN

Las acciones realizadas en forma sistémica por los diferentes actores
de la infraestructura de la calidad a nivel nacional han potenciando la
calidad a lo largo de toda la cadena productiva y logrado los efectos
esperados de mejora de los productos lacteos en el pais para su mejor
introduccién en el mercado internacional.

En el sector lacteo uruguayo, los actores de la infraestructura

de la calidad son el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP), en su papel de reglamentador y certificador de plantas y
tambos; el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU), en sus roles
de certificador de productos lacteos para exportacion, de Instituto
Nacional de Metrologia (INM) y de laboratorio acreditado para anélisis
de productos lacteos, y otros laboratorios de andlisis de productos
lacteos a nivel nacional que se encargan de las mediciones para el
pago de leche por calidad, en forma conjunta con la industria lactea
uruguaya y los productores de leche.

La accién conjunta de estas instituciones, organismos y empresas ha

impactado positivamente tanto en los productores como en la industria
y en la economia nacional.
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nmarcado en el proyecto de evaluacion de

“El impacto econdmico, social y ambiental

de la Infraestructura de la Calidad” —apoya-

do por CEPAL-GTZ, PTB e INMETRO vy en

el que participan representantes latinoame-
ricanos y caribefos de la Infraestructura de la Cali-
dady la Universidad Técnica de Berlin—, este estudio
pretende aportar los aspectos relevantes del apoyo
del Sistema de Calidad uruguayo en su globalidad a
la cadena productiva lactea nacional. Para la realiza-
cion de la investigacion se ha utilizado informacién
disponible sobre resultados en produccién y expor
taciones de la industria lactea (especialmente del
MGAP), las exigencias de los mercados internacio-
nales, la reglamentacién vigente y su evolucion, y
datos en torno al rol e intervenciones de los organis-
mos encargados de la infraestructura de la calidad.

Para evaluar el impacto de la infraestructura de la
calidad en la cadena de la produccion de la industria
l4ctea se tuvieron en cuenta los siguientes elemen-
tos:

» La importancia que dan los mercados interna-
cionales a la calidad en los productos lacteos y
la imposibilidad técnica para exportacién de pro-
ductos que no cuenten con calidad adecuada.

» La introduccién de reglamentaciones naciona-
les (de la autoridad reglamentaria, MGAP) enfo-
cadas a la mejora de los productos en el sector
primario.

» La importancia de reglamentaciones, politicas
industriales y el apoyo de LATU, como INM, en
la mejora de las incertidumbres de medicion de
pardmetros de calidad en los laboratorios de
control lechero. Asimismo, la relevancia econo-
mica de la mejora en las mediciones desde el
punto de vista de la justicia en las transacciones
comerciales.

» La importancia de la existencia de un sistema
confiable de evaluacién de la conformidad de
productos (integrado por la autoridad reglamen-
taria -MGAP-, LATU —como organismo certifi-
cador-y un laboratorio de ensayos) a modo de
condicion necesaria para el acceso a mercados
internacionales.

Finalmente se construyd una hipdtesis de impacto,

especificando las intervenciones causa y definiendo
los indicadores que permitiesen su medicion.
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Infraestructura Nacional
de la Calidad en apoyo
a la cadena lactea

De acuerdo con la FAO (2001), en todos los paises
compete al sector alimentario cumplir con los re-
quisitos reglamentarios en materia de calidad e ino-
cuidad de los alimentos desde las fincas rurales, el
transporte, el almacenamiento, el procesamiento y
la venta al consumidor final (“from farm to fork”).
En Uruguay se visualiza en las distintas intervencio-
nes histéricas una tendencia a canalizar desde un
enfoque sistémico la Calidad en la cadena produc-
tiva lactea.

El impacto de las acciones ha sido mayor cuando
los siguientes actores han actuado en forma coor
dinada: gobierno, instituciones de la Infraestructura
de la Calidad (Normalizacién, Metrologia, Acredita-
cion, Certificacion) y sector privado, industria y pro-
ductores rurales.

Aseguramiento de la calidad
de los productos lacteos en
Uruguay: Politicas de Estado
y rol del sector privado

Politica publica y el desarrollo del sistema
de pago por calidad en Uruguay

Desde mediados del siglo pasado se han aplicado
en Uruguay, tanto a nivel gubernamental como a ni-
vel de las empresas, politicas tendientes a mejorar
la calidad de la leche producida en el sector primario
(tambos).

En la década de 1990, la calidad de la materia prima
era visualizada por parte del sector primario como
un problema de la industria. Desde marzo de 1996
la cooperativa Conaprole comenzé a realizar andlisis
de la leche en la recepcion.

En 1995 un decreto del Poder Ejecutivo fij6 la nor
mativa genérica para el establecimiento de un Sis-
tema Nacional de Calidad de Leche encabezado por
la Junta Nacional de Leche, que regiria en el pais
para calificar el producto y que entré en vigencia el



1 de marzo de 1997 con actualizaciones y modifi-
caciones: Decreto 39/996 y Decreto (345/997). De
esta forma se instalé el Sistema Nacional de Cali-
dad de Leche, que obliga a la industria a clasificar la
leche segun pardmetros objetivos y realizar el pago
en forma acorde.

En los anos siguientes se ajustd el sistema hasta
que, el 1 de marzo de 1999, quedd establecido el
que se encuentra vigente hoy.

Paralelamente, las propias industrias comenzaron
a implementar sistemas de pago basados en para-
metros adicionales como los porcentajes de grasa
y proteinas. Estos sistemas de pago no funcionan
en el ambito regulado, sino que dependen de las
politicas de cada una de las industrias.

Su aplicacién estd fundamentada en el hecho de
que en un mercado lacteo cada vez mas competi-
tivo, y a la vez incierto y fluctuante, el aumento del
control sobre aquellas variables que rigen la produc-
cion y la comercializacion de la leche constituye un
instrumento indispensable para definir el resultado
econdémico de la actividad y su futuro.

Laboratorios de control de materia prima
de las industrias

La implementacion a nivel industria del pago por
calidad ha implicado que la industria haya invertido
en laboratorios con el fin de controlar y clasificar la
leche proveniente del sector primario y realizarle el
pago en funcién de los pardmetros de calidad defi-
nidos.

Esto explica la inversiéon realizada por la industria
en el mejoramiento de las mediciones involucradas
con el pago de la leche, ya que una disminucién en
la incertidumbre de estas mediciones esta asociada
con dinero que la industria esta pagando de més o
que el productor estéa recibiendo de menos.

Es asi que a lo largo de los afnos vemos que se han
introducido métodos réapidos y de cada vez menor
incertidumbre para la medicién de los distintos pa-
rametros de pago, por ejemplo, grasa y proteinas.

Medidas industriales de apoyo al sector
productivo lechero

Los mercados ya han comenzado a fijarse no sélo
en la planta industrial que procesa la leche, sino tam-
bién en lo relacionado al conocimiento de como se
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produce en el predio, qué medidas se toman para
asegurar la inocuidad de la materia prima y en qué
medida el proceso de produccion respeta el medio
ambiente y cuéles son los recursos no renovables
que utiliza.

En este contexto, un instrumento relevante es el
Programa Tambo Seguro, iniciado en 2002 por
Conaprole en cooperacion con el gobierno y crea-
do para implantar un Sistema de Gestion de la Ca-
lidad a nivel de la empresa lechera, fundamental-
mente en los procesos relacionados con la calidad
e inocuidad de la leche. Con asistencia financiera
de Servicios Agropecuarios (MGAP) y desarrollado
por CONAPROLE vy Plan Agropecuario, el Programa
Tambo Seguro se difundié por medio de un conve-
nio entre MGAP vy la Corporacién Nacional para el
Desarrollo.

El rol del Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay
(LATU) en apoyo al sector productivo lechero

Por Decreto de Creacién de 1965 y por Ley Presu-
puestal de 1967 LATU tiene entre otros cometidos
el control de calidad de las exportaciones. En ese
sentido, el Poder Ejecutivo aprobd una serie de
decretos de tipificacion de productos lacteos que
encomiendan a LATU la certificacion obligatoria de
esas exportaciones.

Cumple a estos efectos con los lineamientos de
la Guia ISO 65:1996 para los organismos que cer
tifican productos. LATU dispone de un importante
conjunto de laboratorios acreditados para realizar
los ensayos que apoyan el proceso de certificacion.
Dispone ademas de plantas piloto totalmente equi-
padas para apoyar a la industria lactea en lo que tie-
ne que ver con control y desarrollo de productos.
La participacion de LATU en las areas de Control
de Calidad, Asesoramiento, Capacitacion y Certifi-
cacién de exportaciones ha contribuido asf al desa-
rrollo de la actividad exportadora, facilitando el acce-
SO a nuevos mercados y el reconocimiento por las
autoridades de otros paises con los que sostiene
vinculos.

Por otro lado, cabe destacar el rol de LATU como
Instituto Nacional de Metrologia. A estos efectos
la Direccién de Metrologia Cientifica conserva una
serie de instrumentos que periddicamente son con-
trastados en el exterior, de manera de mantener la
trazabilidad de las calibraciones a patrones prima-
rios, con niveles de incertidumbre acordes con los
requerimientos industriales del pals.
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La aceptacion de los diferentes productos lacteos
en los mercados internacionales tiene una relacion
directa con la cuantificacién de diferentes pardme-
tros que definen la calidad del producto. Lo mismo
vale para la aceptacién y pago de la leche cruda
en las industria. La medicion exacta de estos pa-
rametros de clasificacion de la leche y sus deriva-
dos facilita el comercio tanto a nivel nacional como
internacional. Por esta razén es relevante el rol de
LATU como instituto metrolégico, para proveer tra-
zabilidad a las mediciones y bajar su incertidumbre.

Analisis de resultados

I. Medicion de impacto de acciones

tomadas en el Sector Primario

Intervenciones

a. Establecimiento de politicas tendientes a la mejo-
ra de la calidad de leche y en particular el estableci-
miento de un Sistema Nacional de Calidad de Leche

a partir del 1 de marzo de 1997

b. Politicas a nivel nacional e industrial aplicadas en
2002.

Hipotesis

Se espera que un mejor control de la calidad de le-
che en los tambos tenga por efectos:

» Una mejora en la calidad de la leche
producida.

» Un aumento en la productividad medida en canti-
dad de leche producida por ha.

» Un incremento en el precio de la leche.
» Una disminucién del nimero de productores en el
mercado, debido a que no todos los productores

se pueden adaptar a las nuevas exigencias.

» Una mejora en el ingreso de los productores.
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Se evaluaran los siguientes indicadores
de impacto:

1. Calidad de la leche producida.
2. Mejora del ingreso de los productores.

1. Calidad de Ila leche producida
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Grafico 1. Cantidad de unidades formadoras de colonias,
(cuantificacion del recuento bacteriano).
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Grafico 2. Cantidad de células sométicas.



En los Gréficos 1y 2 se observa un importante au-
mento de la calidad de la leche, que conduce nece-
sariamente (segun lo dispuesto por los sistemas de
pago) a un aumento en el precio de la leche, lo cual
redunda en un beneficio para los productores.
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Grafico 3. % de grasa y proteina en la leche.

Se concluye que se produjo un 2,3 % de aumento
en el precio de la leche debido al aumento de protei-
nasy un 0,4 % debido al aumento en las grasas, en
total un 2,7 % de aumento en el precio de la leche.
Estos aumentos se visualizan notoriamente a partir
de 2002 (Fuente: MGAP).

2. Mejora del ingreso de los productores
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Grafico 4. Productividad del ganado (I de leche/animal).
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Grafico 5. Productividad de la tierra (It de leche/ ha).

Este aumento sostenido de la productividad, junto
con una mejora de la calidad y, por consiguiente, de
los precios del litro de leche al productor, redundan
en su conjunto en una mejora del ingreso de los
productores para una misma inversion.

——

¥ 9
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PRECIO DE LA LECHE AL PRODUCTOR (Precio por litro puesta en pla

a

)

. CUOTA | INDUSTRIA | PROMEDIO CUOTA | INDUSTRIA | PROMEDIO OCENT
EN $ CORRIENTES EN CENTAVOS US$ CORRIENTES (Cuota / Industria)”’

1996 2,05 1,35 1,54 25,67 16,91 19,33 1,52
1997 237 1,61 1,81 25,02 17,05 19,17 147
1998 254 1,45 1,61 24,27 13,95 16,11 1,75
1999 269 1,32 1,61 2375 11,64 14,09 2,04
2000 297 1,49 1,80 24,49 12,08 14,83 1,99
2001 313 1,68 1,96 2341 12,43 14,57 1,86
2002 335 2,00 227 16,75 9,35 10,82 1,88
2003 397 349 358 14,04 12,22 12,59 114
2004 472 412 424 15,58 14,42 14,70 1,08
2005 485 a4 423 19,82 16,72 17,28 1,08
2006 494 4,04 421 20,50 16,80 17,50 1,22
2007 5,69 6,07 6,01 24,31 2592 25,65 0,94
2008 6,627 7.3 & 31,07 35,0 & &

Var 1,16 1,20 g 1,28 1,35 g g

2008/07(%)

Cuadro 1. Mejora de los precios (US$/I de leche promedio).

Fuente: DIEA - MGAP | 1/ Relacion precios en ddlares | 2/ Vigente solo enero y febrero | 3/ No corresponde

En el Cuadro 1 se observa un aumento sostenido
del precio de la leche industria (precio controlado
por el mercado y no por el gobierno como es el caso
de la leche cuota —leche destinada a mercado in-
terno y consumida como leche cruda- en la que el
gobierno fija el precio al consumidor), salvo en los
anos 2002-2003. El aumento abrupto en 2008 se
produce debido a la suba de los precios internacio-
nales de los productos lacteos, pero indirectamente
puede asociarse a la implementaciéon de politicas
que aseguran la calidad de los productos lacteos, ya
que sin ella no serfan exportables.

Il. Medicion de impacto de acciones tomadas en
el sector industrial

El alto grado de integracion vertical con el sector pri-
mario es una de las principales caracteristicas que
posee este rubro.

Un aumento de la calidad en el sector primario
supone, por tanto, un aumento en la calidad de la
materia prima que ingresa a la industria, lo que per
mite una baja en los costos de procesamiento y la
posibilidad de uso de la materia prima en productos
de mayor demanda y valor agregado. La mejora en
la calidad de la leche remitida a planta, que se de-
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mostré que surgié como impacto de las diferentes
politicas de calidad aplicadas, también influye eco-
ndémicamente en el sector industrial, bajando los
costos por reclasificaciéon y pérdidas, asi como por
rechazo de partidas.

lll. Impacto de los controles realizados por el or-
ganismo reglamentador MGAP y de la certifica-
cion de los productos lacteos realizada por LATU

1) Aumento de la cantidad de leche remitida a
planta y de las exportaciones

Intervencion

Sistema implementado en Uruguay para la Certifica-
cion de Calidad de los productos lacteos.

Hipotesis

El sistema implementado en Uruguay para la Certifi-
cacién de Calidad de los productos lacteos es efec-
tivo para asegurar una buena insercion en el merca-
do internacional de todos los productos lacteos que
se producen con fines de exportacién, los cuales
presentan un crecimiento continuo.



Se consideran los siguientes indicadores
de impacto:

A. Cantidad de leche remitida a plantas indus-
triales.

B. Exportaciones en US$ FOB.

C. % de la produccion destinada a exportacion
en comparacion con otros paises del mundo.

La evaluacion de los indicadores puede ser descrita
Ccomo sigue:

LECHE REMITIDA A PLANTA
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Grafico 6. Cantidad de leche remitida a plantas industriales.
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Grafico 7. Exportaciones de productos lacteos de Uruguay 1968-2007
(en USS, FOB).

Este crecimiento es parcialmente un resultado del
crecimiento del volumen de exportacion. En buena
parte es consecuencia del alza de precios sobre la
base de una calidad asegurada, pero también se
produce por la ampliacién de la pauta de productos
lacteos (Gréfico 8). La exportaciéon de estos produc-
tos también requiere una certificacién de la confor-
midad de productos.
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EXPORTACIONES POR TIPO DE PRODUCTO
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Grafico 8. Exportaciones de productos lacteos 1968-2007
(en miles USS$, FOB).

Fuente: Republica Oriental del Uruguay. Uruguay XXI.
Promocién de Inversiones y Exportaciones. Sector Lacteo.
Oportunidades de inversién en Uruguay, Abril 2010, p.10
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Grafico 9. Porcentaje de la produccion destinada a exportacion
en comparacion con otros paises del mundo.

Fuente: Repablica Oriental del Uruguay. Uruguay XXI.
Promocién de Inversiones y Exportaciones. Sector Lacteo.
Oportunidades de inversion en Uruguay, Abril 2010, p.8

El Grafico 9 muestra muy claramente que la mejora
permanente del sistema de aseguramiento de la ca-
lidad, con el objetivo de responder cada vez mejor
a las exigencias de los mercados internacionales,
impactd positivamente en la posicién de Uruguay
entre los exportadores mundiales.

LABORATORIO TECNOLOGICO DEL URUGUAY | 35



Impacto de infraestructura de calidad en la cadena lactea

2) Diversificacion de paises destino
Intervencion

Sistema implementado en Uruguay para la certifica-
cion de Calidad de los productos lacteos.

Hipotesis

El sistema implementado en Uruguay para la cer
tificacién de Calidad de los productos lacteos es
efectivo para asegurar una buena insercién en el
mercado internacional.

Como indicadores son validos:

A. % de misiones efectivas de paises destino de-
sarrolladas para auditar el sistema de certifica-
cion uruguayo.

B. Diversificacion de los paises importadores de
productos lacteos uruguayos.

A.% de misiones efectivas de paises destino de-
sarrolladas para auditar el sistema de certificacion
uruguayo.

Con cada pais se establecen diversos acuerdos
de reconocimiento de la calidad de los productos
lacteos producidos en las plantas, cada uno con
diferentes tipos de evaluaciones para el recono-
cimiento. Mediante estos acuerdos se posibilita
la exportacion de los productos uruguayos a los
diferentes destinos:

e Brasil

° Argentina

* [srael

e \lenezuela

e Cuba

® Peru

e México

e Estados Unidos

® Paraguay

* Rusia

* Argelia

e China

* Otros paises con misiones en Uruguay:
Costa Rica, Colombia, Corea del Sur, Indonesia,
Malasia

e Union Europea: existe un pre listado con dos
plantas habilitadas
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B. Diversificacion de los paises importadores de
productos lacteos uruguayos.

Se ve especialmente que la importancia de las
exportaciones destinadas a Brasil estad decrecien-
do, asi como la de Argentina. Al contrario, la im-
portancia de Venezuela y México estéa creciendo.
Pero Brasil, México y Venezuela todavia concen-
tran mas de un 60 % de las exportaciones lacteas
uruguayas (Gréfico 10).
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Grafico 10. Desarrollo de la participacion de los paises destino méas importan-
tes en la exportacion de productos lacteos de Uruguay.

Como otros productores (Nueva Zelanda, Chile,
entre otros) Uruguay trata de explorar y conquistar
nuevos mercados en otros continentes. De esta for-
ma se comenzé exportar a Rusia y también a pafses
africanos, tales como Egipto, Nigeria, Senegal, Ar-
gelia o Marruecos. Asia (Corea del Sur) se percibe
también como un mercado futuro (Gréfico 11).

3) Rol de LATU como INM. La mejora en la
incertidumbre de medicion de proteinas
Intervencion

Disminucién de la incertidumbre en las mediciones
—de rutina— de proteina que realizan los laboratorios
de control.

Hipotesis
Al disminuir la incertidumbre se logra un intercam-

bio mas justo entre la empresa y productor, minimi-
zando las posibles pérdidas para ambas partes.
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Grafico 11. Principales destinos para las exportaciones de lacteos uruguayos (2009).
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Fuente: Uruguay XXI. Promocién de Inversiones y Exportaciones. Sector Lacteo. Oportunidades de inversién en Uruguay, Abril 2010, p.10

La mejora en la calidad de las mediciones de los la-
boratorios de control lechero, por medio de los cua-
les se efectla el pago a los productores, redunda en
un comercio mas justo.

Como indicador se utiliza el monto de dinero
involucrado en la posible disminucion de
incertidumbre:

Caso 1: Incertidumbre de medicion 0,1 % (en un
valor de 3 % medio en la produccién nacional):

» Incertidumbre en el precio asociada: 2 %.

» A un precio al productor de US$ 0,25 /I de leche
y una produccion de 1.531 millones de litros en
2008, esto involucra un costo asociado anual de
US$ 7.6 millones.

Caso 2: La incertidumbre de medicion se reduce
deun 0,1 % aun 0,02 %:

> Incertidumbre en el precio asociada: 0,4 %.

» A un precio al productor de US$ 0,25 /I de leche y
una remision a planta de 1.531 millones de litros
en 2008, esto implica un costo asociado anual de
US$ 1,5 millones.

El apoyo de LATU a la industria como INM para dis-
minuir las incertidumbres en las mediciones de los
pardmetros de control de la leche, ya sea a través de
ensayos de aptitud o proporcionando materiales de
referencia para la calibracién de los equipos rapidos
de medida en forma frecuente, es de gran impacto
para favorecer la transparencia del intercambio co-
mercial entre la industria y los productores.

En Uruguay se han venido desarrollando politicas de
promocion de la calidad en los productos lacteos
con fines de exportacién desde la década de 1970.
Estas politicas han tenido mayor impacto cuando
se ha logrado una accién coordinada de los dife-
rentes actores publicos y privados: autoridad sani-
taria, organismos certificadores, normalizadores,
INM, industria, entre otros, y cuando dichas accio-
nes se han orientado hacia los requerimientos del
mercado mundial y las reglas y buenas préacticas
internacionales.

En vista a futuras actividades que involucren a la
cadena lactea u otras cadenas productivas, es rele-
vante evaluar desde el inicio de la aplicacion de po-
liticas de promocion, las interrelaciones y posibles
sinergias entre los actores involucrados, de modo
de potenciar los resultados esperados.
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Un ejemplo de aplicacion de practicas internaciona-
les ha sido la insercion de Uruguay en las redes de
la Infraestructura de la Calidad, lo que ha posibili-
tado el reconocimiento internacional de los certifi-
cados emitidos en el pais luego de haber firmado
los respectivos acuerdos de reconocimiento mutuo
(especialmente LATU como INM y el Organismo
Uruguayo de Acreditacion-OUA). Dentro de este es-
quema de certificacién de calidad, LATU juega un
rol de sustancial importancia, dado que el sistema
implementado para realizar las certificaciones, ba-
sado en una entidad certificadora que evalla datos
de producto correspondientes a laboratorios acredi-
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