Leyes y politica de carnes,
1960-1980

1. Introduccion

El fuerte estancamiento del complejo agroindustrial de la
carne vacuna evidenciado entre 1960 y 1980 originé relativa-
mente pocos estudios en relacion con la importancia del sector
en la economia argentina. Por su parte, la mayoria de los traba-
jos publicados en la ultima década atribuyen el estancamiento a
los errores de las politicas econémicas implementadas desde el
Estado, ain cuando en general no han profundizado el analisis ni
contrastado suficientemente dicha afirmacién.

En una primera aproximacién, pueden diferenciarse dos ti-
pos de decisiones politicas que afectan al sector carnico: las espe-
cificas destinadas al complejo, y las indirectas, orientadas a regu-
lar el conjunto de la economia del pais, pero que indudablemen-
te lo afectan en su funcionamiento.

Entre las politicas especificas es necesario jerarquizar las
normas legales impuestas por las llamadas leyes de carnes; que
establecen las objetivos de mediano y largo plazo de la politica de
carnes y reglan el funcionamiento la Junta Nacional de Carnes
(JNC) y la Corporacion Argentina de Productores de Carne
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(CAP), que fueron los entes de aplicacion para lograr aquellos
objetivos durante el periodo que estudiamos.

Otras normas especificas hacia el sector pueden definirse
como instrumentales, es decir orientadas a alcanzar los objetivos
generales fijados en las leyes de carnes; estas regulaciones poseen
una mayor variabilidad producto de la necesidad de responder a

situaciones coyunturales.

Este trabajo, pues, esta dirigido a precisar el grado de in-
fluencia ejercido sobre el sector carnico por una parte de las po-
liticas publicas, y en particular por las mas relevantes de las nor-
mas especificas dirigidas al complejo; analizando las consecuen-
cias de las sucesivas Leyes de Carnes y las principales reglamen-
taciones de cardcter instrumental.

El estudio de la influencia del Estado sobre la evolucién
del sector cdrnico presenta importantes dificultades, derivadas de
la cantidad de variables que influyen sobre su desenvolvimiento,
las que, a su vez, son determinadas directa o indirectamente por
decisiones de politica econémica. Expresando este concepto, un
importante trabajo sobre los costos del subsector de la industria
frigorifica, ha subrayado:

“Se suele escuchar que la utilizacion de costos estandares es imposi-
ble en la industria de la carne. Indudablemente, esto no es cierto. Pero si es
el que existen en estas industria situaciones complejas que tornan habitual-
mente dificil la aplicacion de sistemas completos de costos estdndares, abar-
cando las totalidad de los factores de costo”.!

Las variables que afectan al sector son condicionadas por
normas estatales de caracter coactivo (impuestos, tasas, arance-
les, vedas) o dependen indirectamente de decisiones de politica
econémica general (cambiaria, crediticia, laboral, participacion
empresaria del Estado en la industria, el comercio, etc.), desta-

1 Daniel Cascarini. Costos en la industria de la carne, Ed. Macchi, Bs As, 1986.
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candose la accion de la los entes de aplicacion de las politicas de
carne, la JNC y la CAP.

El complejo agroindustrial presenta una gran diversidad de
actores y de interacciones entre los mismos. Asi, basicamente, en
el sector primario pueden identificarse criadores, invernadores -
ambos de diversos tamanos y ubicados en distintas zonas geogra-
ficas-, consignatarios de ganado, compaiiias de transporte, opera-
dores de mercados de concentracion y ferias regionales y otros;
mientras que en la industria se cuentan diferentes tipos de mata-
rifes, industrias frigorificas orientadas al consumo interno y/o la
exportacion, mataderos, etc. A todos estos actores, a los que se
agrega la estructura de comercializacién mayorista y minorista,
deben sumarseles en cada etapa del complejo los diferentes sec-
tores del trabajo: peones rurales, transportistas, obreros indus-
triales y empleados.

Los distintos eslabones de la cadena cérnica presentan am-
plios y heterogéneos intereses, generalmente contrapuestos (por
ej: productores primarios/industria y sectores empresariales/tra-
bajadores asalariados), pero son parte de un sistema que por de-
finicion es interdependiente: todo cambio producto de una deci-
sion de politica econémica que afecte a uno de ellos modifica, en
alguna medida, al conjunto.

La dificultad para estudiar la influencia de las politicas so-
bre el sector, se incrementa debido a la evasion de las normas le-
gales practicada por parte de los particulares que intervienen en
el negocio de la carne vacuna,? aspecto que relativiza la exactitud

2 Todos los operadores del mercado de carne asumen una amplia inobservancia de
la legislacion en todos los pasos de la cadena: “Para burlar mas controles se procede en
muchos sitios a instalar pequefios mataderos, sin posibilidad de regulacion. Es lamenta-
ble que muchas autoridades comunales no denuncien estos casos porque les interesa la
mera percepcion de derechos municipales, pero la evasién del control sanitario, que es
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de los datos estadisticos, generalmente originados o derivados,
en el periodo estudiado, de una sola fuente, la Junta Nacional de

Carnes.

2. Debates sobre la influencia estatal en el sector carnico
entre 1960 y 1983

La mayoria de los estudios y ensayos publicados sobre el
tema presentan generalmente investigaciones parciales de la in-
fluencia de las politicas sobre algun subsector o sobre cortos pe-
riodos de tiempo. Puede estimarse que esta limitacion es origina-
da por la senalada dificultad para incluir en un solo modelo to-
dos las politicas publicas que influyen sobre el sector y, en espe-
cial, para seguir su evolucién en el tiempo.

Diversos trabajos, no orientados exclusivamente al analisis
del complejo cdrnico, han afirmado que durante este periodo la
politica estatal redistribuyé el ingreso en perjuicio de los sectores
del agro y volco los excedentes extraidos al desarrollo industrial 3

Estas afirmaciones no fueron suficientemente certificadas
mediante el andlisis estadistico ni aportaron cuantificaciones su-

mucho mas importante, no se tiene en cuenta. Esto se comprueba facilmente por la sen-
cilla razén que en 1972, sobre un faeneamiento de alrededor de 10,9 millones de cabezas
declarado a la DGI, se vendieron casi catorce millones de cueros”. Discurso del diputado
nacional Jorge O. Viale (PD.P) Version taquigrafica del Diario de Sesiones de la Cimara
de Diputados. En: Leyes de carnes y fomento agrario, Imprenta del Congreso de la Na-
cién, 1973.

3 Entre otros autores, Quiroga afirma: “el desarrollo industrial posterior, sobre todo
el que nace en 1946 estaba basado en una politica diferente, industrialista, donde el Es-
tado juega un papel fundamental. Esta basado en la redistribucion del ingreso del agro a
la industria, en la aplicacion de aranceles protectores a esta actividad, en los créditos ba-
ratos, etc”. Hugo Quiroga. Estado, crisis economica y poder militar, CEAL, Bs As, 1986.
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ficientes sobre cual fue con exactitud la real extraccién de ingre-
sos del sector a lo largo del tiempo. Recientemente un polémico
trabajo originado en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pes-
ca y Alimentacion (SAGPyA) ha enfatizado la falta de precision
de aquellas afirmaciones:

“...pensamos que era imprescindible realizar un trabajo que expre-

sara con claridad lo que sabiamos, que el campo viene, desde hace cinco dé-
cadas, transfiriendo gran parte de sus recursos a los sectores industriales de
la sustitucion de importaciones...”

También la SAGPyA afirma que las politicas proteccionis-
tas de algunos sectores industriales han provocado pérdidas para
el agro pampeano del orden de los 3.600 millones de délares
anuales s6lo en el afio 1999, sumando una causa relevante a las
dificultades que alimentan la crisis de la mayoria de los produc-
tores rurales:

“Asi es que cuando se intenta proteger algun sector, necesariamente
se somete al resto de los sectores a pagar el costo de esa proteccion. Una pri-
mera evidencia de ese costo proviene del encarecimiento de los insumos pro-
tegidos utilizados por el resto de los sectores... Pero ademds de aumentar el
costo de produccion, la proteccion desalienta la exportacion, y por tanto; la
inversion, especializacion y la escala de los sectores de exportacion”.>

Similar enfoque critico de la accion estatal es el de Mund-
lak, Cavallo y Domenech, quienes agregan como factores negati-
vos para el desarrollo agrario el peso del que consideran un ex-
cesivo nivel de gasto publico y la ineficiencia de las empresas del
Estado:

“Los resultados obtenidos de las estimaciones revelan, que en prome-

dio, el producto per cdpita mdximo y el grado de apertura comercial tienen

4 Antonio Berhongaray. Suplemento Rural, Diario Clarin, 29/2/2000.
5 SAGPyA. Politica comercial y politica fiscal: efectos sobre el sector agropecuario.
Bs As, 2000.
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un efecto positivo sobre el producto del sector agropecuario, mientras que el
precio de los servicios del gobierno, la variabilidad de los precios relativos
del sector y las condiciones climdticas adversas influyen negativamente.”®

Igualmente, desde algunas entidades ligadas al negocio
cdrnico también se ha expresado una opinién critica de la accion
estatal en esos anos

“Las leyes sancionadas desde 1934 suman 8... Los esfuerzos realiza-
dos y los recursos insumidos han sido cuantiosos. El saldo no ha sido alen-
tador. Es cierto, también, que ningun sector de la administracion argentina
ha podido hasta ahora escapar a los impulsos estatizantes, reglamentaris-
tas y burocratizantes. La Junta de Carnes tampoco...” 7

Otra opinién critica de la accion estatal, aunque acotada en
el tiempo y a las funciones comerciales de la JNC, es la formula-
da por Garcia Lenzi

“las funciones de la JNC dejaron de tener vigencia hace mds de tres
décadas. El organismo continué operando sobre dichas bases, destinando el
90 % de sus recursos a las mismas..”. “En este contexto la disolucion de la
JNC, en 1991, constituye una decision en mi opinion acertada, que no sig-
nifica la desaparicién del Estado de la actividad, sino la eliminacion so-
breabundante, que durante la mayor parte de su existencia cumplio funcio-
nes innecesarias”.8

Desde una perspectiva diferente, en cambio, se juzgé po-
sitiva la accion estatal en el comercio externo e interno, espe-
cialmente por garantizar niveles de precios y el abastecimiento

6 Domingo Cavallo, Y. Mundlak y R. Domenech. “El sector agropecuario y el creci-
miento econémico: la experiencia argentina, 1913/1984”. Rev. Estudios n° 49, IIERAL,
1989.

7 Alberto De las Carreras. Legislacion y politica de carnes. Cdmara Argentina de
Consignatarios de Ganado, Bs As, 1989.

8 Rolando Garcia Lenzi. El futuro de las carnes. Instituto de Estudios Agropecua-
rios, Bs As, 1992.
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doméstico con el objetivo de evitar tensiones sociales y proce-
sos inflacionarios, ademas de inducir el crecimiento del stock
vacuno:

“quiero agregar que la experiencia nacional y universal indica la
conveniencia de establecer una empresa de cogestion con mayoria estatal
para la comercializacion eficiente con el exterior de los productos y subpro-
ductos de la ganaderia y avicultura”...®

“Los altos precios con que el IAPI comercializaba en el exterior
nuestra produccién agropecuaria no afectaban al consumidor argentino,
que podia acceder a adquirir carnes de excelente calidad a precios accesi-
bles y estables...El subsidio al consumo pudo efectivizarse al usufructuar el
pais la totalidad de los beneficios que arrojaba el comercio exterior al ser
eliminados los monopolios”.10

Las dos corrientes de opinién que brevemente hemos sin-
tetizado se enmarcan dentro de un debate mas amplio, que abar-
ca al conjunto de la economia, donde basicamente se polemiza
acerca de la valoracién de la regulacion y participacién directa
del Estado en la esfera economica. En ese sentido, la profundiza-
cién del estudio de la accidon estatal sobre el complejo cdrnico en-
tre 1960 y 1986 permitira corroborar la validez de las distintas
afirmaciones precedentes.

3. Leyes de Carnes y politicas instrumentales que afectaron el
desarrollo del sector entre 1960 y 1986

En relacion con el contenido de las diversas Leyes de Car-
nes vigentes en el periodo existen dos aspectos del mayor interés

9 Jorge Viale. Leyes de carnes y fomento agrario... p. 19.
10 Informe de la Comision Especial Investigadora sobre carnes. Camara de Diputa-
dos de la Nacién. Imprenta del Congreso de la Nacion, 1975, libro I, p. 26.

171




en tanto su estudio permite identificar y caracterizar diferentes
momentos en el desarrollo de las politicas econémicas respecto
del sector.

El primero es la composicion del Directorio de la JNC y de
la CAP, los entes ejecutores de las politicas de carne, donde debe
prestarse atencion al numero de directivos propuestos por el Es-
tado y por las distintas fracciones privadas del negocio agroin-
dustrial: cooperativas, asociaciones de grandes y/o pequenos ga-
naderos, representantes empresarios de la industria grande y/o
mediana-pequeiia, etc.. De esta manera se esclarece un aspecto
sumamente importante, como es precisar el caracter publico o
privado de la gestion de los entes ejecutores de las politicas de
carnes en cada etapa.

En segundo término, en las diversas leyes de ordenamien-
to general se fija el grado de intervencion de la JNC y de la CAP
sobre el mercado interno y/o externo; a partir de la capacidad de
los entes y/o del Poder Ejecutivo de fijar precios, volumenes de
produccioén, vedas al consumo, cuotas del comercio interior y ex-
terior, etc.

De las Carreras, basandose principalmente en el analisis de
las sucesivas Leyes de Carnes, diferencia las distintas etapas de
politica hacia el sector, definiéndolas por el grado de interven-
cion estatal, que segun su opinién permitiria diferenciar cuatro
periodos.

a) Periodo Estatista y Regulador (1947/1956).

b) Retorno a la ley de defensa ganadera (1956/1973).

¢) Retorno al estatismo (1973/1976)

d) Intento de adecuacion a los nuevos tiempos (1978/1989)

Aun cuando no coincidamos estrictamente con la concep-
tualizacién de estas etapas, ni con la valoracion general de las po-
liticas publicas a lo largo de todo el periodo, a efectos de ordenar
la exposicién, utilizaremos la periodizacion propuesta como guia
para abordar los periodos de cambio de orientacion politica.
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Periodo 1946/56

Durante estos anos se acentud el caracter estatal de la ges-
tion de los Entes ejecutores de la politica de carnes, existiendo
una fuerte regulacion del negocio del ganado y de las carnes va-
cunas. El periodo se caracteriza por el monopolio estatal del co-
mercio exterior y la capacidad del Instituto Ganadero Argentino,
dirigido por funcionarios del Estado, para controlar el mercado
interno, fijando precios al consumo, estableciendo subsidios, etc.
Al respecto se ha senalado que

“en 1950, con la sancion de la ley 13991, cambié el objetivo ante-
rior de defensa de los ganaderos para substituirlo por la intervencion direc-
ta del Estado en el negocio del ganado y de las carnes. Para ello la JNC fue
transformada en el Instituto Ganadero Argentino, cuyo directorio estaba in-
tegrado por funcionarios, algunos de ellos ganaderos, con facultades para
constituir sociedades industriales y comerciales, comprar y vender ganados
y carnes, compensar quebrantos por operaciones diversas y otras mds”.1!

El caricter estatista de la politica de esta etapa no debe con-
fundirse con aquellas opiniones que plantean la existencia de una
politica de redistribucion del ingreso antiagraria a lo largo de to-
do el periodo de gobierno peronista. Al respecto, en un trabajo an-
terior hemos destacado una serie de medidas compensatorias y/o
de acercamiento a entidades representativas del sector ganadero y
de frigorificos extranjeros que fueron tomadas por entonces.!2

11 Alberto De las Carreras. Legislacion y politica de Carnes. .. Este autor destaca que
el sentido estatizador de la Ley 13991/50 se atempera, pero se mantiene vigente median-
te la leyes 14155/52 y 14379/54.

12 En ese sentido, si bien se estatiz6 el comercio exterior de carnes, en 1946, luego
del pacto Eady-Miranda, la comision negociadora enviada a Gran Bretafia para acordar
volimenes y precio de las exportaciones fue dirigida por los representantes de la Socie-
dad Rural Argentina, CARBAP, etc. Asimismo distintos trabajos han destacado los fuertes
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Periodo 1956/73.

Esta etapa, incluida en el periodo abarcado por nuestro es-
tudio, se caracteriza por la pérdida de poder del Estado en su ca-
pacidad de fijar precios, apropiarse de ingresos del sector y fijar
los objetivos de la politica de carnes.

En 1956, se sancionoé el Decreto ley 8509 por el que se re-
cred la JNC, en cuyo directorio obtuvieron participacion deciso-
ria los representantes de las entidades del sector productor gana-
dero.13 De esa manera se diluia el caracter publico de la gestion
del ente, transformandose en un organismo de gestion semi-pu-
blica. La misma norma eliminé el monopolio estatal en las expor-
taciones y estableci6 el cardcter subsidiario de la accion estatal en
el comercio interno y externo de carnes vacunas.

La JNC obtuvo el manejo de las contribuciones de hasta el
2,5% sobre las ventas de ganado,!* con las cuales podria orientar
aspectos principales del mercado, sujetindolos al mantenimien-
to de la libre concurrencia.!5

subsidios a la industria frigorifica “grande” a lo largo de los afios cuarenta y cincuenta.
Ver: José Pierri. Consideraciones sobre la influencia de la politica agraria peronista en la
produccion primaria pampeana, 1946/55. Actas de las VI Jornadas de Epistemologia de
las Ciencias Economicas Fac. de Ciencias Econémicas, UBA, 2000.

13 El decreto establecia que “la JNC estara integrada por diez miembros nombrados
por el PE.N. con acuerdo del Senado. El presidente sera propuesto por el ministerio de
Agricultura y Ganaderia... Cuatro vocales designados a propuesta de los respectivos mi-
nisterios vinculados... Cinco vocales, uno por cada zona en que a ese efecto se dividira el
pais representaran a la produccion. Sera requisito para su designacion, haberse dedicado
por su cuenta, durante los cinco afios inmediato anteriores a la cria de ganado en campo
ajeno o propio.” Decreto 8509/56. Articulo 1.

14 Los recursos para el accionar de la CAP fueron cambiantes en el tiempo; el Decre-
10 8509/56 establecio, junto a otros recursos, un impuesto maximo del 2,5% a las ventas
de carnes, del cual el 60% se destinaba a la CAP. En 1978 el Decreto ley 21740 rebajo ese
impuesto al 1,5%.

15 Seran atribuciones de la JNC : “h) proponer al PE. las cantidades a que debera su-
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Posteriormente, el decreto 1733/57 liberalizé los precios
de compra de hacienda y los de venta para consumo interno, en
un periodo de alza de precios internos de la carne que llegaria
hasta 1960 (ver cuadro 1).

Durante la presidencia de Arturo Frondizi se profundizé la
liberalizacion de las actividades del complejo. La ley 14801/59
disminuy6 el porcentaje de los fondos recaudados que podian
utilizarse por la CAP para subsidiar sus compras en el mercado
interno y las ventas en el mercado exterior.1

El limite impuesto a la CAP tuvo como objetivo ofrecer
mejores oportunidades al sector frigorifico privado, estimulando
inversiones, tanto nacionales como extranjeras.

La misma ley, con similar objetivo, procedié a la venta o
arrendamiento en un plazo de seis meses del Frigorifico Nacional
de la Ciudad de Buenos Aires (ex Lisandro de la Torre), asignan-
dose el mismo a la CAP, que como tnica oferente tomé posesién
el 1 de marzo de 1960, disminuyendo de esta manera la capacidad
del Estado de control directo sobre el negocio ganadero.1?

Se ha sefalado que esta ley no es solo especifica para el sec-
tor, sino que se enmarca dentro de una politica mas general, de or-

jetarse la exportacién de ganados y carnes y/o abastecimiento de carnes para consumo in-
terno... y) Establecer sistemas de comercializacion del ganado, de carnes y subproductos
que, en un régimen de libre concurrencia armonicen los intereses de los productores, in-
dustrializadores, comerciantes y consumidores. k) promover la creacién directa o me-
diante convenios con cualquier entidad publica o particular... de instituciones comercia-
les o industriales necesarias en el mercado interno o en el exterior para la defensa de la
ganaderia nacional... Estas instituciones no gozaran de ninguna exclusividad y tendran
por objeto...” Decreto 8509/56 Cap. 11, art. 5°.

16 El articulo 4 de la ley 14801/59 establecio limites a la aplicacién comercial de los
fondos recaudados por la CAP: “Prohibese en absoluto la aplicacién de dichos fondos a
sufragar déficit {inanciero, subsidios, y todo otro tipo de débito imputable al desenvolvi-
miento comercial de las mismas™. Art. 4 de la Ley 14801/59.

17 La venta del Frigorifico Nacional es relevante, en tanto en el mismo se faenaban
cifras cercanas al 10% del total nacional.
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den nacional, originada en un plan de estabilizacion reclamado
por el Fondo Monetario Internacional, que incluia entre sus obje-
tivos “la eliminacion de toda clase de subsidios a las empresas frigo-
rificas y establecic el mercado libre para el mercado de carnes”.18

En 1960 finalizaba entonces el sistema por el cual el Esta-
do, desde los afios cuarenta, subsidiaba a la industria frigorifica
mediante enormes quebrantos fiscales

“se dio por terminado el régimen de subsidio estatal de quebrantos,
reponiéndose un sistema de compensacion, y en 1960 finalizé por comple-
to el intervencionismo directo sobre la industria entrdndose en un régimen
de tratamientos cambiarios de signo variable, basados en la ampliacion de
derechos o la concesion de reembolsos....”19

Durante el interregno de Guido, el 31 de julio de 1963 un
decreto modificé el articulo 4 de la ley 14801/59 que limitaba el
uso de los recursos de la JNC; los fondos recaudados “podrdn ser
utilizado por ellas (JNC y CAP) como capital circulante”, posibili-
tando el retorno de estas entidades a su rol de entes que subsidia-
ban internamente a los productores primarios, mediante el au-

mento de los precios de compra de animales para faena y exter-

namente a través de subsidios a la exportacion.

Durante ese afio también se aprobaron importantes lineas
de crédito de fomento para la creaciéon y/o modernizacion de plan-
tas frigorificas,20 decisién de gran importancia para el desarrollo

18 “A partir del 1 de enero de 1959 el gobierno constitucional anuncié la adopcion
de un plan de estabilizacion dictado por el FML. Fue eliminada toda clase de subsidio a
las empresas frigorificas y se establecié el mercado libre para el comercio de carnes. El va-
lor de los novillos se cuadruplic6”. Informe de la Comisién Especial Investigadora sobre
Carnes... Libro 1, pag. 31.

19 Daniel Cascarini, Costos en la industria de la carne... p. 18.

20 JNC. Anuario 1963, ps. 15 y 16. Alli se destacan las principales medidas hacia el
sector, que incluyen el aumento de capital de la CAP y la transferencia de fondos para
obras en los frigorificos de la CAP, Lisandro de la Torre y Puerto Vilelas.
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de industrias medianas o pequenas nacionales que reemplazarian
paulatinamente a los grandes establecimientos extranjeros en la

faena total.
Por otra parte, la politica britanica de esa época limité las

compras de carnes, decision que provocé la realizacién de acuer-
dos que ajustaron la exportacion respecto de su volumen y cali-
dades de carne, y se concret6 la decision de fijar cuotas de por-
centaje de embarques a un grupo elegido de empresas frigorifi-
cas. Por medio de un Decreto del 13/8/63 se suspendié transito-
riamente la exportacién al Reino Unido, a instancia de mantener
el abastecimiento interno y también como respuesta a pedidos en
el mismo sentido realizados por las autoridades britdnicas.?!

Cuadro 1. Faena destinada al consumo y a la exportacién (en toneladas peso playa).

Afo  Exportacién Consumo Ao Exportacién  Consumo
1960 384972 1507.858 1973 536.000 1612578
1961 396.103  1.748.961 1974 306.000  1.857.033
1962 545250  1.833.576 1975 266.000 2172552
1963 731577  1.873.710 1976 534.000 2.277.382
1964 584.507 1434.733 1977 605000 2.308.776
1965 502.181  1.492.915 1978 712000 2.434.120
1966 586.000 1.734.931 1979 698.000 2322.199
1967 696.598  1.825.355 1980 448000 2.391.248
1968 607.428 1935892 1981 519.000 2.420.205
1969 767.882  2.115.051 1982 520000 2030542
1970 668.000 1.956.011 1983 409.000 2046.271
1971 494.000  1.506.893 1984 250.000 2.303.287
1972 706000  1.485.102 1985 260.000 2.587.838

Fuente: Anuario Junta Nacional de Carnes, 1984.

21 JNC Resefia Anual, 1963.
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El gobierno de Arturo Illia (1963/1966) mantuvo el orde-
namiento general de la Ley de Carnes 14801/59, y en particular
intenté resolver el proceso de liquidacion del stock ganadero en-
sayando una serie de medidas, entre las que sobresalen las vedas
semanales al consumo de carne, los créditos para la retencién de
vientres y los limites a la exportacién (por medio de un decreto,
en noviembre de 1963, se fijé en 26.000 tn el maximo de expor-
taciones de carne enfriada).

Durante el gobierno radical se mantuvo la falta de limites
en el uso de los fondos de la JNC para uso comercial y el apoyo
crediticio a la industria. Estas medidas favorables a los producto-
res primarios se acompaiaron con la decision de renovar el Di-
rectorio de la CAP, donde por primera vez el sector cooperativo
tomo la conduccién del ente, aspecto que demuestra el interés de
favorecer a los sectores ganaderos medianos y pequefos por par-
te del gobierno, aun cuando no provocé cambios fundamentales
en el accionar de la CAP2

Durante 1964 el Poder Ejecutivo desarrollé una politica
oscilante respecto de las restricciones a la exportacién de carne
fresca. Motivadas por el intento de recomponer los stocks y con-
trolar los precios internos, se mantuvieron restricciones a las ex-
portaciones de carnes frescas?? y se retorné a la practica de fijar

22 Informe de la Comision Especial Investigadora sobre Carnes... p. 31. Se seiala
alli: “por el contrario, en manos de los cooperativistas la empresa acentué su politica tra-
dicional”.

23 El Poder Ejecutivo por decreto del 8/5/1964 facults a la JNC para autorizar la ex-
portacion de carnes vacunas enfriadas por cantidades totales que excedieran las estableci-
das por el art. 1 del Decreto 1044/63, manteniendo mayores controles previos a la expor-
tacion sobre volimenes, precios y forma de pagos (Decreto 971/64). Con posterioridad,
por decreto del 7 de septiembre, reglamenté la forma y procedimiento a seguir para las au-
torizaciones de exportacion de carnes vacunas en relacion a la disponibilidad de hacienda,
intentando mantener el abasto interno en un periodo de alta suba del precios.
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precios méximos internos a la venta de carne por medio de los
decretos 3286 y 3289/64.

Como resultado de la aplicacion de vedas al consumo inter-
no y de las restricciones a la exportacion disminuyé en un 20% la
faena destinada al mercado interno entre 1963 y 1964,2* (ver cua-
dro 1) y también descendié el volumen de exportacién (731.577
tn. en 1963 y sélo 502.181 tn. en 1965), aunque no se produjo
una caida de los precios del novillo en Liniers (cuadro 2).

En el periodo de gobierno militar (1966/73), se present6
una especial dificultad para la exportacion de carnes?> como con-
secuencia de las vicisitudes que afectaron las relaciones comer-
ciales con Gran Bretana, que continué disminuyendo paulatina-
mente las compras a nuestro pais, exigiendo a partir de 1969 que
los embarques se limitaran a cortes desosados.

Respecto a la gestion econémica de Krieger Vasena se ha se-
fialado que habria sido neutra respecto de sus efectos sobre el sec-
tor, ya que si bien comenzo con una fuerte devaluacion de la mo-
neda -que beneficié a los exportadores de productos agrarios-,
luego compenso sus efectos mediante un aumento de las retencio-
nes a las exportaciones carneas. Debe destacarse que el porcenta-
je de las retenciones a las exportaciones de carne vacuna fue dis-
minuido sustancialmente durante el primer afio de su ministerio,
lo que demostraria cierto interés de no perjudicar a los sectores
agroindustriales de la carne vacuna,? desmintiendo de esta mane-

24 Ya se han sefalado los margenes de error de las estadisticas motivados por la eva-
sién.

25 En noviembre de 1967 Gran Bretana prohibié la entrada de carnes argentinas y en
junio de ese aio, en la llamada Ronda Kennedy del GATT, se neg6 a firmar un acuerdo
de exportacién de carnes con nuestro pais.

26 En un trabajo anterior hemos intentado demostrar la ausencia de una politica an-
tiganadera en el periodo de K. Vasena. José Pierri. Evolucion de la industria frigorifica de
carne vacuna entre 1966 y 1973. XVII Jornadas de Historia Econémica, Tucuman, 2000.
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ra la idea que la gestion econémica de Krieger castigé los intere-
ses ganaderos.

En este periodo se liberaliza el precio de la carne y se de-
vuelve el manejo de la politica de carnes y de los entes ejecuto-
res a los sectores ganaderos tradicionales:

“Los ganaderos, que ya habian reconquistado el Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia, obtuvieron el manejo de la JNC. De esta manera la
oligarquia vacuna no sélo logré formular la politica agropecuaria en nues-
tro pais, sino también su aplicacion...”.27

Otra medida de significativa importancia fue la decision de
descentralizar operativamente a las distintas plantas de la CAP
(1/1/69), disminuyendo, indirectamente, atin mas, el poder regu-

lador del Estado, otorgandosele una mayor autonomia a la Cor-
poracién manejada por el sector privado. Y aunque se establecié
la limitacién de la empresa para financiar quebrantos por com-
pras de ganado con sobreprecios, ella seria sélo formal, dada la
costumbre de la CAP de no hacer publicos sus balances en esos
anos.28

Por su parte, el interés por lograr un mayor control de la
higiene y sanidad de la carne motiv6 que en 1970 se sancionara
el decreto/ley 18811 -que establecié la jurisdiccion federal de las
normas de sanidad e higiene-, y el decreto ley 19499, que esta-
blecié la obligatoriedad para los frigorificos y mataderos de con-
tar con la inspeccion nacional para participar en el comercio de
carnes interprovincial o en el negocio de exportacion.

Durante 1970 y 1972 el problema cérnico se convirtié en
tema central de debate politico, discutiéndose su fuerte inci-

27 Informe de la Comision Especial Investigadora sobre carnes... pag. 28.
28 La limitacion es formal ya que la CAP a lo largo de este tiempo no presenté ba-
lances y acumulo importantes quebrantos para el Estado. Ver: Informe de la Comisién
Investigadora....
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dencia en el costo de la canasta familiar, su papel como dispa-
rador de los procesos inflacionarios, y el éxodo -mediante quie-
bras fraudulentas- de los frigorificos extranjeros radicados en el
pais:

“Cuando entr¢ en crisis el frigorifico Swift, manejado por Deltec,
hubo una fuerte presion para que el gobierno comprara Swift... Yo dije que
el gobierno tiene bastante con lo que hace y no quiere hacer ningun negocio
que le corresponde al sector privado...”

“Habia una situacion de liquidacion de stock ganadero, y ya a fines
de 1969 y principios de 1970 el precio de la carne empez6 a subir especta-
cularmente, presionado por la escasez de oferta por una gran demanda in-
ternacional”.29

La descentralizacion y la falta de control estatal parecen
haber sido la causa de los colosales quebrantos provocados por
las irregularidades en el accionar de la CAP. La Comisién Inves-
tigadora creada por la Camara de Diputados de la Nacioén en
1973, comprob6 una serie de hechos ilicitos, como subfactura-
cion de exportaciones, operaciones con el exterior no declaradas,
venta de activos cuyo producido no ingresé al pais, volimenes
sobreexportados con falsa declaraciéon cambiaria y aduanera, uti-
lizacion de “fondos negros” en el exterior, y enajenacion de bie-
nes a precios irrisorios.3?

1973/1976 ;Retorno al estatismo?

En este relativamente corto periodo se intento llevar ade-
lante profundos cambios en el ordenamiento del sector, atin

29 Reportaje al Dr. Aldo Ferrer. En: Juan De Pablo. La economia que yo hice. Ed. El
Cronista Comercial, 1980, ps. 140 y 145. Un andlisis de la quiebra del frigorifico Swifit,
en: Gresores, Gabriela. “Apuntes para la historia del frigorifico Swift en Argentina,
1957/1980". Cuadernos del PIEA n° 7, 1998.

30 Informe de la Comisi6n Investigadora.... Libro 1, p. 53.
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cuando la efectivizacién de los mismos seria parcial. En 1973
se sancioné la Ley 20535, ordenando el funcionamiento de to-
do el sector carnico; dicha norma establece que la JNC seri el
organo ejecutor de la politica de carnes del Estado y que la ma-
yoria de los cargos del directorio serdn nombrado por el PE.N.,
incluyendo, en minoria, por primera vez en su historia, a re-
presentantes del sindicato de trabajadores de la carne.3! De es-
te modo, luego de 28 afios, se retornaba a la gestién estatal de
la JNC.

La ley faculta al Estado -a través de la JNC- para interve-
nir en la compra y venta interna de ganado, para realizar acti-
vidades industriales a través de los frigorificos de la CAP y de
los estatizados ex Swift y ex-FASA, y para participar en forma
monopélica en el comercio exterior.3?

Durante el primer ano de gobierno se realizé un estric-
to control de precios de la carne, medida congruente con el
control general de otros componentes importantes de la eco-
nomia.

Sin embargo, luego de pocos meses, se abandonaria la fija-
cion de precios al tiempo que se manifestaba un relativo afloja-
miento de los restantes controles.

31 Art.7: Los vocales de la Junta seran designados: dos a propuesta del Ministerio de
Economia, tres en representacion del sector laboral y empresario, uno por la Federacion
Gremial del Personal de la Industria de la Carne, uno por la Asociacion Gremial del Per-
sonal del Frigorifico y Mercado Nacional de Hacienda, y uno por la Confederacién Gene-
ral Economica.

32 Art 2: La comercializacion con el exterior de los productos de ganaderfa... .estara
a cargo del Estado nacional, con cardcter competitivo o exclusivo... El Estado nacional
podra actuar también competitivamente en el mercado interno, efectuando toda clase de
operaciones comerciales referidas a la produccién, almacenamiento, industrializacion,
transporte y comercializacion de la produccién ganadera... para propender al abarata-
miento de todos los tipos de carne en el pais y la ampliacién y diversificacion de las ex-
portaciones y mercados y defensa de los precios... (Ley 20535/73)
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Esta decision acompana fuertes debates sobre la funcién
del Estado en la regulacion economica, en un ambiente de gran
inestabilidad politica, de acentuacion del proceso inflacionario y
de distorsion de los precios relativos, aspectos que motivaron
quejas crecientes y posterior oposicién cerrada por parte de las
entidades representativas de los sectores ganaderos al gobierno
de Isabel Peron.

La oposicion de las entidades representativas del sector
creceria especialmente a partir de los intentos de la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia de establecer leyes orientadas a incre-
mentar la presion impositiva sobre las tierras improductivas, pre-
viendo incluso mecanismos de expropiacion de tierras, aun
cuando dichos intentos no llegarian finalmente a verse plasma-
dos.

Como dato de interés debe senalarse que a partir de la mi-
sion del Ministro José Ber Gelbard a la Union Soviética en 1974,
se produciria la apertura de ese mercado para las exportaciones
de carnes, transformandose pocos afos después en el destino
mas importante de los embarques argentinos, coincidentemente
con la definitiva ruptura del lazo especial que vinculaba a las ex-
portaciones de carne con Gran Bretaia.

1978/1986. ;Un intento de adecuacion a los nuevos tiempos?

Los primeros anuncios del equipo econémico surgido del
golpe militar de marzo de 1976 fueron recibidos favorablemente
por los sectores ganaderos, la devaluacion de ese ano, medidas
promocionales para el agro, la eliminacion de las retenciones a
las exportaciones agropecuarias y la asuncién de funciones de
gobierno de representantes del sector ganadero, permitian supo-
ner buenas expectativas para el agro pampeano.

Sin embargo el paulatino atraso cambiario posterior a
1977, y la pérdida de diversos subsidios estatales encubiertos al
sector, motivaron el alejamiento sucesivo de puestos guberna-
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mentales de representantes de sectores tradicionales agrarios y
ganaderos.33

En 1978 se sanciona el decreto/ ley 21740, que suplanta a
la anterior ley de Carnes 20535/73. Mediante su articulado se es-
tablece que la JNC es el 6rgano ejecutor de la politica de carnes
y se incluye en su directorio a representantes de los ganaderos y
consignatarios de ganado,3* pero por otro lado se recortan fuer-
temente las funciones de la Junta, sus fondos y la capacidad di-
recta de recaudacion de los mismos,35 estableciéndose que sus re-
cursos sélo podran utilizarse hasta un 60% en gastos administra-
tivos y el restante 40% en tareas de promocion, vedando el uso
de los fondos para uso comercial.

La pérdida de la funcion reguladora y orientadora del mer-
cado de la JNC se acompano6 con la disolucion de la CAP y la ven-
ta de sus establecimientos frigorificos al sector privado.

En adelante la JNC s6lo mantendria funciones de contra-
lor del comercio interno y externo, y del sector frigorifico priva-
do; pudiendo participar en casos eventuales, y previa autoriza-
cién, en negociaciones de comercio exterior y en la firma de con-

33 “Uno a uno, los representantes del sector rural en el equipo econémico fueron re-
nunciando a sus puestos: en agosto de 1978 lo hizo Carlos Lanusse (subsecretario de Eco-
nomia Agraria), en diciembre se retiré Alberto Mihura (subsecretario de Ganaderia), y en
abril de 1979 le toc6 el turno a Mario Cadenas Madariaga, secretario de Agricultura y Ga-
naderia), que consideraba necesaria una devaluacion fuerte para alentar la produccién ru-
ral”. Jorge Schvarzer. La politica econémica de Martinez de Hoz. Hyspamérica, 1986.

34 Art.6... Ademas dos vocales sera designados a propuesta de entidades representa-
tivas de la producci6n, uno a propuesta de las de la industria y uno a propuesta de las de
comercio de ganado. Decreto ley 21740/1978.

35 “El organismo dispondra de hasta un 1% del valor de las especies en competencia,
sobre el precio de las enajenaciones... mas un 0,5% sobre las comisiones de los interme-
diarios..." “Por ello (en 1980) la JNC deja de percibir el aporte, quedando en dependen-
cia econémica del Tesoro Nacional”. JNC. Elementos de la Ganaderia Nacional, Escuela

de Carnes, 1988.
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venios comerciales, manteniendo un caracter subsidiario del sec-
tor privado:

“Previa autorizacion del Ministerio de Economia y cuando la inter-
vencion de la JNC sea exigida por los compradores del exterior podrd con-
certar convenios de exportacion de ganados y carnes, productos y subpro-
ductos...en este caso las exportaciones serdn realizadas por cuenta de las
empresas exportadores privadas... la JNC podrd actuar supletoriamente so-

lo en aquellos casos en que las empresas exportadoras no cumplieren con

los compromisos contraidos.”36

La casi nula participacién activa de la JNC en el negocio
carnico y la venta al sector privado de la CAP, fueron decisiones
coincidentes con la politica general aplicada en el pais por la dic-
tadura -orientada a liberalizar todos los sectores de la economia-
y acompaniarian un ciclo de liquidacién del stock ganadero y de
estancamiento de la faena.

4. La evolucion del precio interno y de las exportaciones de
carne, 1960-1986

La evolucion del precio de la carne es un factor funda-
mental para evaluar el ingreso real del sector en relacion al con-
junto de la economia, permitiendo ademds sintetizar en gran
medida el resultado de las principales politicas especificas hacia
el complejo.

Un estudio sobre el control de precios entre 1939 y 1959,
afirma que los precios de los productos fiscalizados, entre los que
se encontraba la carne vacuna, crecieron mas que proporcional-
mente que aquellos no controlados por el Estado, relativizando
de esta forma, el éxito de las politicas de control.

36 Decreto ley 21740/78. Art. 13 inc. N.
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Posteriormente, de 1959 a 1964 se practicé un régimen de
libertad de precios, seguido entre 1964 y 1966 por controles fle-
xibles que aceptaban aumentos por mayores costos. En 1966 se
derogé la ley 16454 y a partir de 1967 se establecié un “Acuerdo
Voluntario de Precios”, cuyos efectos sobre la distribucién del in-
greso interno fueron minimos.37

La ley 18884/70 cre6 la Comision Nacional de Precios, for-
mada por representantes del sector estatal y privado, cuyo fin era
autorizar los aumentos, mientras que luego de un corto congela-
miento general de precios -entre septiembre de 1971 y enero de
1972- los controles perderian eficacia.

El gobierno peronista estableci6 en 1973 un corto periodo
de congelamiento general de precios, flexibilizado de hecho du-
rante 1974 por el aumento del comercio en “negro” y por las ex-
cepciones y autorizaciones de incrementos resueltas por la Co-
mision Nacional de Precios, en la cual tenia participacion el sec-
tor privado. La dictadura militar iniciada en 1976 inst6 al sector
privado, con poco éxito, a moderar los aumentos, y luego de
1977 liberalizé totalmente los controles, salvo para el pan y la
leche.

En sintesis, entre 1960 y 1983 el control del precio de la
carne acompand en general las decisiones de establecer controles

en el conjunto de la economia. Habitualmente las Comisiones se-
guidoras de precios estuvieron asesoradas o conformadas por re-
presentantes del ambito privado, por lo que lo usual fue su flexi-
bilidad ante los pedidos de aumento provenientes de los distin-
tos sectores. Salvo un corto periodo en 1973, cuando se produ-

37 Aldo Dadone y Jorge Ingaramo. Efectos de los controles de precios. Anales de la
Asociacion Argentina de Economia Politica. XX Reunion Anual, 1985, p. 422. Los auto-
res sefalan que “segun De Pablo este conjunto es parte de otro mas amplio que, sin ge-

nerar fuertes redistribuciones de ingresos, estaba destinado a estabilizar a la economia”.




cen distorsiones de los precios relativos, en los demas periodos
no parecen existir desviaciones significativas del precio de la car-
ne respecto de los demads precios de la economia.

Cuadro 2. Indices de Precios del novillo en Liniers (Base 100 = 1960).

Anos  Indice Afos Indice Anos Indice Ados Indice
1955 720 1963 90,3 1971 1521 1979 1108
1956 737 1964 1189 1972 1373 1980 972
1957 617 1965 1176 1973 1336 1981 777
1958 826 1966 1016 1974 1136 1982  100,0
1959 1074 1967 1007 1975 717 1983 1002
1960 100,0 1968 946 1976 800 1984 965
1961 877 1969 89,6 1977 961 1985 66,2
1962 844 1970 1156 1978 838 1986 935

Fuente: Tortorella, Cesar. Perspectivas del desarrollo ganadero, SAGyP, 1986.

Como se observa en el cuadro, el analisis de la evolucion
del valor de la carne en Liniers indica que el efecto de los mo-
mentos de control de precios fue relativo o nulo. El periodo
1958/64, de orientacion liberal y por ende de presumible incre-
mento de valor, presentd en realidad menores precios que el pe-
riodo 1964/66 en que hubo mayores controles.

Asimismo, en el periodo de control flexible, similar al del
conjunto de la economia, aplicado en 1966/70, el precio de la
carne vacuna resulté menor que en los afos 1973 y 1974 de fuer-
tes controles. La liberalizacion en la comercializacién posterior a
1977 no provocé tampoco importantes aumento del precio del
ganado, comenzando en dicho afio un ciclo extraordinario de
caida del rodeo vacuno.
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Evolucion de los precios reales de la carne de exportacion

La accién estatal puede modificar el precio nominal de los
productos exportados y, por ende, el ingreso de los exportadores,
mediante la fijacion del tipo de cambio y por eventuales reembol-
sos o retenciones al comercio de exportacion. La incidencia de la
sobre o subvaluacién y los gravimenes determinan el tipo de
cambio real, y por ende el ingreso real de los exportadores.

Cuadro 3. Gravamenes y Tipo de Cambio Real para exportacion de carne refrigerada
deshuesada y Gravdmenes a la exportacion de Soja (porcentajes, 1969/1986).

Afo Carne TC Real Soja
Gravamen $91/us91 Gravamen

1969 1.2 1,07 26.8
1970 10,3 1,05 32,7
1971 0.7 1 470
1972 17.4 0,99 478
1973 22,7 0,89 48,0
1974 71 09 493
1975 4,2 0,88 271
1976 23 IRA! 78

1977 2.8 1,03 10,3
1978 3 0,88 6,3

1979 3 0,66 51

1980 1 06 43

1981 16 0,77 1.8

1982 12,7 1,05 17.3
1983 16,0 1,12 26,0
1984 13,6 1,09 28,1
1985 58 1,27 318

Fuente: Ferrari, Luis y Rubiolo, Alejandro. Ingreso real del exportador. Universidad de Belgrano, 1996.
En el cuadro 3 puede observarse que los porcentajes de re-

tencién superaron el 10% en sélo siete afos (1969, 70, 72, 73,
82, 83 y 84) y compensaron, en su mayoria, afios de tipos de
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cambio subvaluado. Las retenciones fueron en general menores
al 4% o inexistentes en el resto de los anos y se observa que en
1975 se premi6 a los exportadores de carne con reembolsos del
orden del 4,2%.

En el periodo 1978/81 se verifica el tipo de cambio real mas
bajo de toda la serie; la fuerte revaluacion de la moneda eliminé
las ventajas de la anulacién de las retenciones a la exportacion.

Las decisiones cambiarias y las modificaciones en los gra-
vamenes a la exportacién no produjeron variaciones significati-
vas del TC Real a lo largo del periodo (columna 3), sino que tu-
vieron como objetivo estabilizar el ingreso de los exportadores;
como lo senalan las conclusiones de Ferrari y Rubiolo: “los gra-
vamenes tendieron a compensar los cambio producidos en el Pre-
cio Real y/o TC Real siendo empleados como instrumento estabi-
lizador de ingresos internos”.38

Asimismo resulta significativo comparar el relativamente
bajo nivel de retenciones a la exportacion de carnes con las mayo-
res aplicadas a la soja (columna 4), oleaginosa de gran crecimien-
to en las ventas externas durante el periodo, aspecto que demos-
traria la relativa importancia de los aumentos de las retenciones
como causante del estancamiento de las ventas externas de carne.

5. Cardcter de las politicas de carnes y distribucion del ingreso

En general, los trabajos publicados que analizan el debate
sobre la influencia de la politica estatal sobre el complejo carni-
co en la segunda mitad del siglo XX han girado en torno a las
consecuencias negativas de las politicas publicas.

38 Luis Ferrari y Alejandro Rubiolo. Ingreso real del exportador. Universidad de Bel-
grano, 1996, p. 24.




Para avanzar en esta direccion creemos que seria necesario
superar algunas imprecisiones conceptuales, definiendo en lo po-
sible con mayor claridad las categorias utilizadas para caracteri-
zar las politicas y sus resultados. En este sentido seria necesario:

1) definir con mayor exactitud en qué consiste el “estatismo”

2) precisar como afecto el fenomeno a la distribucion del
ingreso

3) cuiles son los periodos en los que se observa alta regu-
lacion estatal

4) qué resultado tuvo dicha regulacion respecto de la pro-
duccion y la exportacion de carne vacuna.

Respecto al primero de los puntos, en los trabajos criticos
de la accion estatal se presentan distintas concepciones del “esta-
tismo”. Asi, por ejemplo, De las Carreras -representante de una
postura ganadera liberal moderada- parece definir el concepto
como resultado de los periodos en que el Estado, a través de sus
funcionarios, tuvo la capacidad de controlar precios y volumenes
de produccién y exportacién de carne.

Curiosamente, esta opinién no incluye en su critica de los
periodos estatistas a aquellos en que la JNC y la CAP mantienen
capacidad de regulacién del mercado a través de su poder de
compra y subsidios a la exportacién, pero presentan directorios
controlados por los productores ganaderos.

En la base de esta postura estd el considerar ala JNCyala
CAP y a sus recursos como fondos de caracter privado o cuasi-
privado, y juzgar positiva la acciéon de los entes en tanto no son
manejados por funcionarios del Estado.

Otra corriente, que puede definirse como liberal clasica,
presenta una critica mas abarcativa de las politicas publicas, afir-
mando para ello los efectos negativos de la accién estatal, inclui-
do el conjunto de medidas de regulacion y el nivel del gasto pu-
blico consolidado:

“los resultados obtenidos de las estimaciones revelan que el prome-

dio per cdpita mdximo y el grado de apertura comercial tienen un efecto po-
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sitivo sobre el producto del sector agropecuario, mientras que el precio de
los servicios del gobierno, la variabilidad de precios relativo del sector y las
condiciones climdticas adversas influyen negativamente”.3°

Esta postura se pronuncia criticamente sobre toda accién y
gasto estatal que afecte directa o indirectamente al sector agrario,
aspecto que parece incluir a la actividad de la JNC y de la CAP.

Creemos, respecto del caracter juridico/politico de la JNC
y de la CAP, que debe aceptarse que los entes publicos (atin cuan-
do fue usual una gestion mixta estatal-privada), su creacién en la
década del 30, y la integracién de sus directorios, fueron produc-
to de decisiones estatales. Los recursos de ambas instituciones re-
sultan de lo establecido en distintas Leyes y Decretos y son per-
cibidos por via de una imposicion que grava finalmente a toda la
poblacion mediante la practica del aumento del precio al consu-
midor.

En relacion con el punto 2, la accién de la JNC y de la CAP,
tanto con gestion puramente estatal (1946/55) como con admi-
nistraciones mixtas (1956/72 y 1976/83), favorecio el incremen-
to del valor de la carne, mejorando el precio recibido por los ga-
naderos y otorgando un sistema de generalizados subsidios a los
frigorificos entre 1946 y 1960. Fue usual en esos periodos el ejer-
cicio de sus funciones a pérdida por parte de la CAP, debido a la
compra de ganado a altos precios, enjugados por transferencias
del tesoro nacional

“CAP, administrada exclusivamente por los ganaderos, volvié inme-
diatamente a la vieja prdctica consistente en inflar el precio del ganado en
pie. Los ganaderos que administraban la CAP tenian una particularidad
que los distinguia de otros empresarios. Eran los uinicos preocupados, seria-

mente, por encarecer la materia prima, que después iban a procesar en sus

39 Domingo Cavallo, Y. Mundlak y R. Domenech. El sector agropecuario y el creci-

miento econémico..., p. 27.
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Jdbricas. Preferian administrar una empresa deficitaria, pero, como contra-

partida, recibir suculentos beneficios como productores agropecuarios.*0

El predominio en 1964 de representantes de entidades
cooperativas en el directorio de la JNC no produjo cambios sig-
nificativos de politica, en una década que -como se ha visto- pre-
sent6 crecientes dificultades para la exportacion, en especial por
la caida de los embarques con destino al Reino Unido.

Los cortos periodos de precios maximos y los de vedas al
consumo en la década del sesenta, coinciden con periodos de al-
tos precios del ganado y escasez de hacienda, siendo en general
momentos en que los entes ejecutores tienen gestion mixta y el
Estado posee poca o nula capacidad de control sobre el sector.
Los periodos de prohibicion de exportacion no son sélo resulta-
do de decisiones internas, tendientes a mantener el stock de ga-
nado, sino que responden a imposiciones britanicas.

Respecto al tercer punto, hay que remarcar que para preci-
sar la valoracién de la accion estatal en Argentina en estos anos
resulta necesario compararla con la de otros paises exportadores
de carne vacuna. En ese sentido, puede sefalarse que tanto lue-
go de la primera guerra como después de la crisis de 1930, y es-
pecialmente de la segunda guerra mundial, se generaliz6 la inter-
vencion y regulacion del sector cédrnico en la mayoria de los pai-
ses, creandose entes en las principales naciones exportadoras.

Asi, en los Estados Unidos, en los afos veinte, fue aproba-
da la Ley de Industrias de Carnes y Mercados de Ganado, “cuyo
propésito era controlar el poder de los grandes frigorificos”. Una
Junta de Carnes, creada en 1922 con aportes de la produccion, la
industria y el comercio de ganados, realizo actividades de fomen-
to y logré por parte del Estado subsidios para la produccion car-

40 Informe de la Comision Especial Investigadora sobre carnes... pag. 29.
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nica. A partir de esa fecha y hasta el presente, fue usual la accion
estatal en el sector:

“Recientemente se sancioné la Beef Promotion and Research Act por
la cual se aplica un impuesto de 1 dolar por cada animal vendido, cuya re-
caudacion y aplicacion se encarga al sector privado en cabeza de la Natio-
nal Livestock and Meat Board... El proposito de este impuesto es la promo-
cién interna del consumo de carnes rojas. En el orden externo EEUU desa-
rroll6 otro mecanismo basade en un aporte de 2 dolares por parte del Esta-
do por cada uno que aporta el sector privado. El primer organismo recau-
da y aplica 100 millones de dolares a la promocion interna y el segundo 12
millones a la promocion externa”.*!

También en Nueva Zelanda y Australia -desde las décadas
del 20 y del 30- se sancionaron leyes que originar n la creaciéon
de sendas Juntas de Carnes, las cuales tuvieron funciones de pro-
mocién en mercados externos, con facultades de intervencién en
el comercio interno y externo, incluidas las necesarias para esta-
bilizar el precio de la carne. La accién de estos organismos fue un
factor que posibilité el aumento de las exportaciones de estos
paises hasta nuestros dias.

La intervencién estatal en la politica de carnes luego de la
segunda guerra mundial no es privativa de la Argentina, ya que
también en otros paises dicha accién intent6 limitar el poder mo-
nopélico de los frigorificos, sostener los precios internos para la
produccién primaria y subsidiar la exportacién de carnes.

Puede senalarse que s6lo en el periodo 1973/74 se realizoé
un intento de estatizar el comercio exterior y la gestion de laJNC
y de la CAP; en el resto del periodo estudiado se incorpora en la
gestion de los entes a los sectores ganaderos. La tendencia en to-
do el lapso estudiado es limitar la participacion empresaria, di-

41 Alberto De las Carreras. Legislacion y politica de carnes... p. 48.

193




recta o indirecta, del Estado en la industria. Asi, en 1959 se ven-
de el Frigorifico Nacional, y en 1978 se liquida la CAP.

Respecto de la comercializacion de carnes, salvo los perio-
dos 1964/65, en que el Estado indirectamente aumenté su con-
trol sobre el comercio exterior, y 1973/74, cuando lo monopoli-
z6, el comercio de carnes tendié a regularse por medio de meca-
nismos de mercado, ocupando el Estado un rol subsidiario, en es-
pecial luego de 1978. En sintesis, la accion estatal en Argentina
no presenta diferencias notables con la de otros paises exporta-
dores de carne.

Sobre el punto 4, el andlisis de las cifras que dan cuenta de
la evolucién del stock ganadero, faena y exportaciones de carne
(ver cuadro 1), permiten afirmar la relativa influencia de las po-
liticas estatales sobre la produccién y exportacion carnica.

El estancamiento de los embarques y el lento crecimiento
del stock durante los afos sesenta se produce en un periodo en
que el Estado disminuye (respecto de los ’50) su participacion di-
recta en el negocio, y aumenta la influencia de los sectores priva-
dos en la direcciéon de la JNC y la CAP.

La sucesién de distintas politicas, materializadas en las di-
versas leyes de carnes no parecen haber sido el principal aspecto
para explicar el estancamiento del stock de ganado, el éxodo de
frigorificos extranjeros y la pérdida de importancia del sector en
el conjunto de la economia argentina.

La alternancia de una politica “estatista” entre 1973 y 1975
y la posterior liberalizacion del sector luego de 1976 no modifi-
caron una realidad de retroceso de la produccion y del comercio
exterior que persiste hasta el presente.

6. Reflexiones finales

El estancamiento del complejo carnico entre 1960 y 1983
no fue causado por la accién estatal. Al contrario, la realidad in-
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dica que la accion de la JNC y de la CAP cumpli6 hasta la déca-
da del setenta el papel de subsidiador del sector, provocando
enormes pérdidas al Estado, aspecto este que no es tomado en
cuenta por las opiniones criticas de la accion estatal, que tampo-
co destacan el importante subsidio a los productores ganaderos
realizado via crédito oficial a tasas negativas por parte del Banco
de la Nacion Argentina.

Los entes estatales fueron paulatinamente despojados por
los distintos gobiernos de sus funciones de contralor, y en espe-
cial de la posibilidad de actuar como empresarios en la industria
frigorifica y en el comercio de carnes, salvo durante el periodo
1973/74. La gestion de la CAP y la JNC fue entregada a represen-
tantes del sector privado y, asimismo, fue comun el desinterés y/o
poca capacidad de control del Estado sobre el complejo.

La tendencia a liberar el funcionamiento del sector comen-
z6 a fines de los anos cincuenta, cuando se eliminé el subsidio
estatal directo a los frigorificos a instancias del FMI, conjunta-
mente con esa decision se acentuaria la decadencia del comercio
con Gran Bretana y el éxodo de los frigorificos extranjeros. Segin
el juicio de aquellos que descalifican la accion estatal, la paulati-
na liberacion del sector deberia haber mejorado el comporta-
miento del mismo, sin embargo acompafié largamente el estan-
camiento y la crisis del complejo carnico.

42 Un analisis del fuerte subsidio estatal mediante créditos al sector ganadero en Ma-
ria Gonzalez y Liliana Pagliettini. “El crédito al sector vacunos durante la década del 70
Realidad Econémica N° 56, 1984.
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