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PRESENTACIÓN 

En este documento se presentan cuatro aportes diferentes y comple-

mentarios sobre la situación y el potencial de la ganadería vacuna en 

Uruguay, y sobre las posibles líneas de políticas públicas a encarar para 

promover su crecimiento y desarrollo. Los aportes fueron escritos en el 

marco de un trabajo sobre el sector agropecuario que está desarro-

llando el Instituto Juan Pablo Terra que abarca también otros rubros y 

áreas temáticas. 

Se han realizado instancias de intercambio entre los autores, pero 

cada uno mantuvo su autonomía para expresar sus puntos de vista per-

sonales. No se llegaron a articular estos análisis con los trabajos que se 

realizan para los otros rubros o temas. El avance en la integración de las 

diferentes perspectivas es entonces una tarea que nos queda pendiente 

en el Instituto. 

El artículo que se presenta en primer término fue escrito por Ariel 

Asuaga y se desarrolla en torno al potencial y las oportunidades de cre-

cimiento que se identifican a partir de la conservación y el mejor manejo 

del campo natural. 

El artículo que se presenta en segundo término fue escrito por 

José Bervejillo y se desarrolla en torno al tema de la productividad y el 

cambio técnico y las oportunidades y desafíos que plantean para el cre-

cimiento ganadero. 
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A posteriori se presenta la transcripción de comentarios que 

realizó Luis Bianco sobre los aspectos abordados en los artículos ante-

riores. 

Y finalmente se presenta una contribución de Federico Stanham 

sobre la industria frigorífica y sus desafíos. 

El objetivo de estos aportes no es cerrar la discusión sobre el 

tema sino todo lo contrario: se busca promover y profundizar el inter-

cambio. Por lo tanto, los documentos presentados deben ser entendi-

dos como trabajos en proceso y seguramente perfectibles, fruto del es-

fuerzo generoso de los autores. 

  



Políticas públicas para la ganadería: desafíos y prioridades 

7 

Ariel Asuaga 

ALGUNAS CONSIDERACIONES 

SOBRE GANADERÍA EN URUGUAY1 

Resumen 

La ganadería en Uruguay tiene su base forrajera en el campo natural, el 

que forma parte conspicua de lo que se denomina genéricamente pas-

tizales del Río de la Plata (Soriano et al., 1992). Esto impone que las ac-

tividades productivas deben realizarse contemplando su conservación.  

El campo natural tiene tres limitaciones básicas: productividad, 

calidad de forraje y estacionalidad marcada. Por lo tanto, es necesario 

desarrollar sistemas productivos basados en una intensificación ecoló-

gica complementada, es decir, potenciar al recurso principal tal cual es 

mediante manejo y ajuste de carga y suplir sus limitaciones con formas 

de intensificación armónicas, tales como mejoramientos extensivos, 

módulos de pasturas intensivas y uso de suplementos. 

La ganadería constituye una de las bases económicas del país. 

Dado nuestro escaso nivel de industrialización y que nuestra generación 

de energía es renovable en alta proporción, las emisiones de gases de 

invernadero provienen principalmente de la actividad agropecuaria, es-

pecialmente la ganadera. Si bien su incidencia en el mundo es insignifi-

cante, por razones éticas y comerciales, es necesario trabajar para re-

ducir las emisiones, tanto en cantidad, como en intensidad. No resultan 

 

1 Ampliación de la presentación del 2 de diciembre de 2022 realizada en el Instituto 
Juan Pablo Terra. 
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recomendables actitudes complacientes o defensivas, sino desarrollar 

tecnología con base en evidencia científica y comunicar lo que hacemos 

para producir mejor, emitiendo menos. Existen datos auspiciosos que 

están en el camino correcto. 

La tecnología forrajera, basada en el modelo neozelandés, per-

mite una mayor producción de forraje, pero tiene problemas de adap-

tación. Las praderas no persisten y los mejoramientos extensivos mal ma-

nejados degradan al campo natural. Las praderas permanentes funcionan 

muy bien en esquemas de rotación cultivo-pasturas, que sería necesario 

adaptar a las condiciones actuales. Por su parte, los mejoramientos exten-

sivos requieren más investigación que adapte su ecología para lograr me-

joramientos duraderos evitando la degradación de los campos. 

En cuanto a los sistemas ganaderos, se destaca la conveniencia 

de aumentar los procreos de manera moderada, de modo de que el sis-

tema optimice sus dos productos: carne de vaca y carne de ternero, sin 

incurrir en tecnologías de alto costo. A su vez es necesario trabajar en 

tecnología que permita mejorar la recría para lograr una reposición más 

uniforme y mejor criada. También es necesario lograr una mayor homo-

geneidad de la terminación, de manera de obtener una mayor calidad y 

cantidad de los cortes valiosos. 

Un aspecto relevante es considerar qué podemos producir y a 

quién le podemos vender. Actualmente producimos mayoritariamente 

carne indiferenciada a pasto, que incluye una proporción importante de 

vacas en la faena. Es difícil crecer en los mercados que demandan alta 

calidad y además es preciso vender todo el animal. Actualmente el mer-

cado chino es nuestro principal cliente. Es posible aumentar la exporta-

ción de carne, pero el crecimiento probablemente ocurrirá en mercados 

que pagan menores precios relativos. Por lo tanto, si crecemos en esos 

mercados, el precio promedio de exportación será menor y por esa 
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razón debemos desarrollar sistemas más productivos a bajo costo, sin 

perder calidad de producto. 

Paralelamente, habrá que seguir impulsando las ventas hacia ni-

chos que demandan calidad y procurando mejores condiciones comer-

ciales, pero lo principal, que está en nuestras manos, es entender cuál es 

el motor principal de nuestra producción sin creernos lo que no somos. 

Para apoyar nuestro crecimiento y desarrollo contamos con una 

institucionalidad valiosa vinculada a la ganadería. Seguramente sea po-

sible lograr funcionamientos más especializados y coordinados entre los 

distintos institutos y facultades. Cada uno en su función, de manera sis-

témica, no compartimentada, es decir interdisciplinar. 

Un aspecto esencial es la clara necesidad de innovación. No obs-

tante, hay rigideces que son insalvables si no se abordan tipificando a 

los productores, diferenciando escenarios e incluyendo a los destinata-

rios de la información en la generación y divulgación del conocimiento. 

Este camino es lento, por lo que requiere financiamiento y continuidad. 

En este sentido, habrá empresarios que accedan fácilmente al co-

nocimiento y probablemente respondan a estímulos económicos y de 

gestión del riesgo, mientras que los productores familiares de menor 

escala tal vez requieran mecanismos lentos que fomenten su interac-

ción y utilicen formas de extensión no jerárquicas, como la coinnova-

ción. No hay una única ganadería que pueda resolver su necesidad de 

innovación en abstracto, con políticas genéricas. 

Por último, cabe señalar que hay mucha información pública dis-

ponible, que podría utilizarse para ofrecer a nuestra producción un me-

canismo de certificación ambiental universal como bien público. De esa 

manera, el país estaría promoviendo su producción de manera cohe-

rente frente a los mercados, basado en la calidad de su ambiente y el 

respeto consecuente. 
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Introducción 

La ganadería es una de las principales actividades económicas del país, 

además de determinar una parte esencial de nuestra cultura. Su princi-

pal recurso forrajero, el campo natural, es además un proveedor im-

prescindible de servicios ecosistémicos. 

El presente trabajo es un ejercicio de opinión que pretende fun-

darse en la experiencia profesional de muchos años, en el estudio de 

varias fuentes de información y en la consulta a respetados referentes. 

Se señalan algunos aspectos considerados centrales, pero que se-

guramente están muy lejos de agotar los asuntos dignos de ser aborda-

dos. A su vez, la forma de presentarlos intenta equilibrar, tanto la idea 

de facilitar la acción práctica, como la refutación. Si bien se aspira a que 

resulte útil para avanzar en lo inmediato, también se valoraría que por 

lo menos induzca a la discusión bajo términos similares a los usados du-

rante la confección de las ideas presentadas. 

Han ocurrido cambios muy significativos, en Uruguay y en la re-

gión, en cuanto al uso del suelo, el valor de la tierra, la disminución drás-

tica de los ovinos y la importancia creciente de los problemas ambien-

tales. Todas estas cosas justifican un análisis comprensivo de una gana-

dería muy particular, basada en el campo natural como recurso forra-

jero principal y simultáneamente sujeto prioritario de conservación. 

Este análisis no debe hacerse aislado, sino estudiando las interacciones 

de este sector con otros, como por ejemplo la agricultura y la foresta-

ción, que pueden competir de manera excluyente o complementarse 

de manera virtuosa. 
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Definición de campos 

De acuerdo a Burkart (1975, citado por Soriano, 1992), los campos cons-

tituyen junto a las Pampas, dos subregiones de una provincia fitogeo-

gráfica que abarca 700.000 km2, entre los 28º y 38º S, donde predomi-

nan pastos mesotérmicos. Esta provincia puede considerarse una uni-

dad fisonómica y topográfica, con subunidades separadas por su geolo-

gía, drenaje y vegetación. 

La definición de campos, de acuerdo con una terminología Inter-

nacional, a la que contribuyó el Ing. Agr. Elbio Berretta, es la siguiente: 

1.1.4.2.1 Campos (n.). Grassland consisting mainly of grasses, 

along with herbs, small shrubs and occasional trees; on undulating and 

hilly landscape, with variable soil fertility. Differs from Cerrado in having 

a longer and more severe winter and a relative abundance of native leg-

umes. The campos is the northern part of the Pampa. The sub-tropical 

climate is humid, warm in summer and mild in winter. (Examples: Uru-

guay, southern Brazil and north-eastern Argentina). Allen et al. 2011. 

El pasto 

Se utiliza siempre la expresión campo natural y no pastizal porque tiene 

un significado preciso de acuerdo a la definición anterior. 

De acuerdo a las últimas estimaciones de la Dirección Nacional de 

Ordenamiento Territorial de 2020 y también a través de Map Biomas 

(Informe de Huella Ambiental, 2022), el campo natural ocupa el 51 % del 

territorio nacional, es decir unos 9,13 millones de hectáreas.  

En el cuadro 1 se presentan las superficies y las unidades forraje-

ras (UF) correspondientes de acuerdo a los distintos recursos forrajeros 

de uso pastoril. Para el cálculo de las UF se utilizaron los índices 0,75, 
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1,25 y 1,75 (Chiara y Ferreira, 2011) para campo natural, campo natural 

mejorado y pasturas intensivas respectivamente. 

Cuadro 1. Estimación de las unidades forrajeras utilizadas 

en la ganadería 

Fuentes: 1. Huella Ambiental de la Ganadería, 2022. 2. Anuario DIEA, 2022. 

A la fecha de redacción del presente trabajo se puede estimar que 

el campo natural sin mejorar provee el 65,53 % de las UF utilizadas por 

la ganadería y si se le suma el aporte del campo natural mejorado, se 

puede estimar que el campo natural suministra el 75 % del forraje. El 

25 % restante es provisto por pasturas intensivas, perennes y anuales.  

En los cuadros 1 y 2 puede verse que la carga alcanza a 0,96 

UG/ha de acuerdo al área pastoril indicada en el cuadro 1. La relación 

UG/UF tiene un valor prácticamente igual a 1, lo que indica que los re-

cursos forrajeros se encuentran al límite de su capacidad de carga. La 

superficie de pastoreo es algo mayor a la indicada en el cuadro, ya que 

hay áreas forestales, naturales y comerciales, que son utilizadas por el 

ganado y no se consideraron para el cálculo; a su vez se utilizan otras 

fuentes de alimentación, como concentrados y ensilajes, tanto en su-

plementación, como en los encierros. De todos modos, el concepto im-

portante a señalar es que, dado el stock de ganado y ovinos y la compo-

sición de los recursos forrajeros, el país se encuentra en su frontera fo-

rrajera. 

En el cuadro 2 se presenta el stock de ganado de 2021. 

Uso del suelo Área (ha) Índice Unidades forrajeras %

Campo natural 9.130.000 (1) 0,75 6.847.500 65,53

Campo mejorado 792.000 (2) 1,25 990.000 9,47

Praderas 1.051.200 (2) 1,75 1.839.600 17,60

Verdeos 441.300 (2) 1,75 772.275 7,39

Total 11.414.500 10.449.375 100
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Cuadro 2. Stock de vacunos y ovinos y unidades ganaderas 

(1 UG = 380 kg Peso vivo) en 2021 

Fuente: MGAP, tomado de INAC. 

De acuerdo a la estimación de la productividad primaria neta del 

campo natural realizada utilizando sensores remotos (Asuaga et al. , 

2019), el promedio ponderado de productividad primaria neta estimado 

durante 16 años a partir del 2001, alcanzó a 5208 kg MS/ha/año en los 

ambientes edáficos con más de 70 % de campo natural. Considerando 

un índice de cosecha del forraje del 40 %, la capacidad de carga prome-

dio anual de este recurso se ubicaría en 0,75 UG/ha. Si el stock actual 

alcanza a 0,96 UG/ha podría estimarse entonces que otras fuentes de 

alimento, tales como pasturas intensivas, mejoramientos y concentra-

dos suplen los requerimientos equivalentes a 0,21 UG/ha. 

Categoría Cantidad Índice Unidades ganaderas

Toros 182.000 1,25 227.500

Vacas entoradas 4.296.000 1,03 4.424.880

Vacas invernada 491.000 1 491.000

Nov. 1-2 años 1.156.000 0,8 924.800

Nov. 2-3 años 663.000 0,9 596.700

Nov. Más de 3 años 394.000 1,15 453.100

Vaq. 1-2 años 1.287.000 0,7 900.900

Vaq.  Más de 2 años 478.000 0,9 430.200

Terneros 2.880.000 0,5 1.440.000

Total vacunos 11.827.000 9.889.080

Ovinos 6.266.195 0,17 1.065.253

Total general 10.954.333
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Importancia ecológica de los campos 

Los campos son parte del Bioma Pampa, el cual abarca a todo el Uru-

guay, sur de Brasil y noreste de Argentina. El campo natural uruguayo 

es el mejor conservado de la región. Además de su enorme importancia 

económica, también posee una gran importancia ecológica, por lo que 

las actividades económicas deben realizarse asegurando su conserva-

ción. En este sentido, el Uruguay debería adoptar medidas que conju-

guen el uso y la conservación de este invalorable capital natural, soporte 

de una de las principales actividades económicas. 

Generalmente se habla de los servicios ecosistémicos ofrecidos 

por el campo natural, tales como filtrado de agua, control de erosión, 

biodiversidad, paisaje, cultura, pero hay algo más: 

El territorio uruguayo es centro de origen de especies con valor 

forrajero, es decir que los campos naturales albergan un patrimonio ge-

nético valioso, único e insustituible (Rosengurtt et al. 1970)  

Aunque aún se mantiene una superficie muy extensa de campo 

natural, su conservación está amenazada por otros usos del suelo de 

mayor rentabilidad actual, tales como la forestación y la agricultura. Es 

preciso recordar que en el presente ya no es suficiente considerar aisla-

damente la rentabilidad y la productividad para decidir cambios en el 

uso del suelo. También es imperativo atender los requerimientos del 

ambiente y conservar un bioma único en el mundo, capaz de producir 

alimentos de alta calidad de manera sostenible, usando energía del sol, 

proveyendo servicios ecosistémicos imprescindibles y conservando re-

cursos genéticos únicos. 

La conservación productiva del campo natural tiene que lograrse 

respetando la propiedad privada y la libertad individual, bajo el con-

cepto de que el patrimonio pratense es simultáneamente público y 
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privado y debe legarse intacto a las generaciones venideras (Rosen-

gurtt, 1943) 

El mercado puede ser bueno asignando recursos. No obstante, no 

es perfecto, es decir que tiene fallas y estas son frecuentes en los asun-

tos ambientales. Por lo tanto, la sociedad, representada por el Estado, 

que nos incluye a todos, debe interceder para solucionar estas fallas, 

con el enorme desafío de conciliar el interés privado con el bien común. 

Aquí hay un desafío político de gran dimensión. 

Un aspecto muy destacado y favorable del campo natural es que 

puede mejorarse simultáneamente con su conservación, es decir que las 

prácticas necesarias para mejorar su producción pueden coincidir con 

las prácticas necesarias para su conservación. 

Con base en todas las consideraciones anteriores puede propo-

nerse la idea de un enfoque sistémico en el que el campo natural sea el 

centro y se complemente con formas de intensificación que suplan sus 

limitaciones (Asuaga y Zurbriggen, 2019). La idea básica es una intensi-

ficación ecológica complementada, que potencie a las fuerzas de la na-

turaleza y las complemente desarrollando un sistema armónico más 

productivo y a la vez capaz de conservar al recurso básico. 

A su vez la sociedad debe entender que el campo natural, además de 

dar servicios de provisión, ofrece servicios de regulación ambiental, de so-

porte de otras actividades y también culturales, por lo que cabe considerar 

una compensación económica a los productores que lo conservan. 

La tecnología 

De acuerdo a Chiara y Ferreira, 2012, la ganadería está fuertemente es-

tructurada en torno a la relación UG/UF, por lo que, si se desea aumen-

tar el stock o producir más, es preciso aumentar la producción de fo-

rraje. Llevamos muchos años intentándolo; también ha sido imposible 
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lograr mayor eficiencia reproductiva, pese a haber generado abundante 

información y practicado mucha extensión, cuya metodología se en-

cuentra en discusión. 

En el cuadro 3 se presentan resultados de Lanfranco y García, 

(2019), correspondientes a un análisis de eficiencia técnica efectuado 

con la base de datos de productores ganaderos de FUCREA. Puede ob-

servarse que el estrato de productores menos eficientes tiene más área 

mejorada, gasta más en insumos y mano de obra, pero produce lo 

mismo. A su vez, puede verse que en los estratos de productores más 

eficientes la carga es menor, tienen menos área mejorada, es decir uti-

lizan mejor al campo natural, tienen más lanares y gastan menos en 

mano de obra e insumos. 

Cuadro 3. Variables de producción por rango de eficiencia técnica 

ET: eficiencia técnica; UTD: Unidades tomadoras de decisión; UG: 380 kg PV; 

L/V: relación lanar/vacuno. 

Estos datos sugieren que nos enfrentamos a un problema tecno-

lógico importante, pero todavía seguimos aferrados a un modelo forra-

jero inestable en cuanto a su intensificación y abusivo en cuanto al uso 

del campo natural. Ya hace muchos años el país intentó cultivar pastu-

ras intensivas que sustituyeran al campo natural. Si bien esta tecnología 

persiste, las pasturas intensivas (praderas y verdeos) alcanzan un 13 % 

de la superficie pastoril indicada en el cuadro 1, mientras que el campo 

Rango de 

valores de 

ET 

UTD 

(#) 

Productos  Insumos o factores de producción 

Carne 

(kg/ha) 

Lana 

(kg/ha) 
 

Mejoram. 

(%) 

Carga 

(UG/ha) 

Relación 

L/V 

M. Obra 

(US$/ha) 

Insumos 

(US$/ha) 

=1 35 124,6
 a
 4,5 a

  14,0 a
 0,80

 a
 1,39

 ab
 23,8

 a
 102,4

 a
 

0.85-1 43 129,5
 a
 4,0 ab

  20,2 ab
 0,82

 ab
 1,76

 b
 26,1

 ab
   96,3

 a
 

0.7-0.85 85 119,9
 a
 3,4 abc

  19,5 a
 0,84

 ab
 1,57

 b
 31,4

 abc
   95,0

 a
 

0.6-0.7 87 132,7
 a
 2,5 bc

  32,1 b
 0,90

 bc
 0,94

 a
 32,6

 bc
 124,2

 a
 

<0.6 78 128,6
 a
 2,4 c

  42,4 c
 0,94

 c
 0,72

 a
 36,4

 c
 184,9

 b
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natural ocupa el 80 %. Con respecto a las superficies explotadas por las 

diferentes actividades, las praderas constituyen el 6 % del área gana-

dera y el 9 % del área agrícola-ganadera (DIEA, 2022). Las especies utili-

zadas en las praderas son mayormente originarias de Europa y no están 

adaptadas a las condiciones de veranos secos y sequías severas frecuen-

tes, lo cual condiciona su persistencia. Por lo tanto, al no ser persistentes, 

funcionan adecuadamente en sistemas en rotación con cultivos, lo cual 

operó muy bien durante aproximadamente 25 años, entre 1980 al 2005. 

A partir del año 2007 la proporción de siembra asociada de cultivos y pas-

turas descendió abruptamente y hoy alcanza un 5 % del área. (fig. 1) 

Fig.1 Evolución del área sembrada de cultivos de invierno 

de praderas asociadas, y praderas, como porcentaje del área 

(zafras 2005 a 2020) 

 

Las praderas realizan un importante aporte forrajero, pero ocu-

pan una superficie pequeña del territorio. Su crecimiento, entre 2014 y 

2021, (Fig.2) se relaciona más con el área ganadera que con la agrícola 

ganadera, ya que como se señaló, la agricultura disminuyó sensible-

mente la vinculación con la ganadería. En el presente resulta auspicioso 
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lo que está sucediendo con los llamados cultivos de servicio intercala-

dos con el uso agrícola del suelo. Aparecen formas de integración con la 

ganadería y hay investigación en curso. 

Figura 2. Superficie de praderas en áreas agrícola-ganadera y ganadera 

Fuente: Elaboración propia con base en Anuario DIEA 2022 

Si bien se indica la necesidad de producir más pasto, no está clara 

la manera de hacerlo. Las praderas logran su eficiencia económica bajo 

rotación cultivo-pasturas. Este modelo tuvo un sólido soporte experi-

mental que demostró que se puede producir más granos en menos 

área, mantener la fertilidad, reducir la erosión e integrar las actividades 

agrícolas y ganaderas. De acuerdo a DIEA (2020) se pasó de un sistema 

que alcanzó un máximo de 45 % de siembra de praderas asociadas al 

área de cultivos de invierno en el 2000, a un 5,1 % en 2020. En términos 

absolutos, el área asociada bajó de cerca de 140.000 ha (DIEA, 2000) a 

menos de 30.000 ha (DIEA, 2020). 

Resulta claro que, técnica y económicamente, los sistemas agrí-

colas actuales no se adaptan a la siembra asociada, lo cual no invalida 
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el concepto de Carlos Bautes de que, si queremos ser más agrícolas, te-

nemos que ser más ganaderos. El mando del sistema lo deberían tener 

las pasturas, decía Bautes. 

Un objetivo evidente, entonces, es buscar nuevos sistemas soste-

nibles adecuados a la intensidad agrícola razonable para los diferentes 

ambientes edáficos bajo agricultura, que sean capaces de hacer lo 

mismo que los sistemas perimidos: producir más granos en menos su-

perficie, mantener la fertilidad, controlar la erosión e integrar a la gana-

dería con la agricultura. 

Por su parte, los mejoramientos extensivos pueden provocar de-

gradación del campo natural debido a que con frecuencia se promueve 

la cobertura excesiva de las leguminosas introducidas, estimuladas por 

la fertilización con fósforo (Cáceres, 2019). Las leguminosas, además de 

competir con las especies perennes del campo natural, proveen nitró-

geno que puede ser utilizado por gramíneas invernales anuales  (Vulpia 

australis, Gaudinua fragilis y Lolium multiflorum), que contribuyen a 

desestabilizar a los tapices naturales. Como consecuencia, al cabo de 

varios años de aumento de la productividad, muchos mejoramientos 

terminan degradados e invadidos por Cynodon. Así como el problema 

de persistencia de las pasturas perennes se resuelve con rotaciones, la 

degradación derivada de los mejoramientos puede resolverse mediante 

una conducción basada en ecología que asegure la preservación de las 

gramíneas nativas perennes, especialmente sus componentes postra-

dos (Paspalum notatum, Axonopus spp), para lo cual es necesario ajus-

tar manejos y fertilización. Se requiere desarrollar investigación con en-

foque ecológico, sobre la base de que hay que preservar al campo na-

tural, controlando el disturbio ocasionado por la introducción de legu-

minosas y el incremento de la fertilidad. El concepto clave es que hay 

límites de fertilidad y productividad, que sobrepasados causan degrada-

ción del campo natural. 
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En síntesis, la tecnología apropiada debería tener un enfoque 

sistémico, en el que el centro sea el campo natural apoyado por una 

intensificación armónica capaz de suplir sus limitaciones. Lo que 

debe regir a estos sistemas es una combinación inteligente y jerár-

quica de los recursos disponibles. 

Las emisiones de gases de invernadero 

Uruguay es un país poco industrializado que obtiene su energía princi-

palmente de fuentes renovables. Por lo tanto, ni la industria, ni el sector 

energético son fuertes emisores. Esto determina que el grueso de las 

emisiones provenga de la actividad agropecuaria, particularmente la ga-

nadería. De acuerdo al Informe sobre la huella ambiental de la ganade-

ría (2022), la emisión promedio se ubica en 1591 kg CO2 eq/ha y 18,56 

kg CO2 eq/kg PV. 

Si bien la emisión absoluta es insignificante a escala mundial, ocu-

rre en uno de nuestros principales productos de exportación, el cual 

está siendo mundialmente acosado como uno de los responsables del 

calentamiento global. Por lo tanto, por razones éticas y comerciales es 

necesario atender este problema, procurando reducir, tanto la emisión 

absoluta como su intensidad. Además, se debe potenciar el rol del pasto 

como sumidero de carbono y propiciar su fijación en el suelo. 

La mejor estrategia no parece ser la defensiva, sino una que 

muestre al país haciendo lo necesario para producir carne de alta cali-

dad, contribuyendo al cuidado del ambiente. Esto debe realizarse sumi-

nistrando evidencia basada en ciencia. 

La ineficiencia reproductiva del rodeo de cría y el uso de vacas 

como capital de resguardo conducen a mantener un número elevado 

de animales, que emiten pero no producen. También hay una cantidad 

importante de vaquillonas que no alcanzan su madurez reproductiva a 



Políticas públicas para la ganadería: desafíos y prioridades 

21 

los dos años y que por lo tanto ocupan especio y emiten gases de inver-

nadero sin contribuir a una mayor producción. 

Los trabajos del proyecto de Ganadería y Clima (Informe anual 

2021-2022) ya han dado resultados auspiciosos, logrando aumentos de 

productividad, mayores porcentajes de preñez y menores emisiones, 

tanto totales como en intensidad. Un componente esencial de este re-

sultado ha sido el ajuste de carga que permitió trabajar con más pasto, 

lo cual seguramente redundó en que los animales acceden con mayor 

facilidad a las hojas jóvenes de mayor calidad y pueden elegir mejor su 

dieta. 

Por otro lado, hay mucho para trabajar en la mejora de la calidad de 

la dieta y en selección genética, así como también en el silvopastoreo. 

El sistema ganadero de cría 

Es necesario diseñar sistemas ganaderos acordes a la capacidad 

forrajera del país y sus objetivos de producción. En este sentido, se ha 

intentado, sin éxito, mejorar la eficiencia reproductiva del rodeo de cría. 

Ya fue indicado que la ganadería está fuertemente estructurada en 

torno a la relación UG/UF y seguramente operan mecanismos que fre-

nan la adopción de la tecnología disponible y no es por falta de difusión 

del conocimiento. Existe la confusión, probablemente inducida desde la 

extensión tradicional y la investigación, de que lo mejor es lograr por-

centajes altos de destete. En un ciclo completo es así porque se debe 

procurar la mayor cantidad de terneros con la menor cantidad de vacas, 

pero en un predio especializado en la cría, con venta de terneros y vacas 

de descarte y falladas, el porcentaje de destete deseable es el que realiza 

el óptimo de la combinación de carne de vaca y de ternero. 

De acuerdo a Fernández et al (2020) ese óptimo se obtiene con 

porcentajes de destete moderados, lo cual puede lograrse aplicando 
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tecnologías relativamente simples, tales como las que promueve el pro-

grama de Ganadería y Clima. Posiblemente la coinnovación aplicada por 

el programa mencionado pueda ser un camino adecuado a muchos pro-

ductores para generar los cambios necesarios, involucrando a la acade-

mia, fomentando la interacción que evite las frecuentes trampas de ri-

gidez (Díaz, 2018) y evaluando los resultados. También puede haber 

productores de tipo empresarial que respondan a estímulos económi-

cos y de gestión de riesgo. 

Por lo tanto, para impulsar las innovaciones hay que tener en 

cuenta que no hay una ganadería homogénea, por lo que es necesario 

tipificar a los productores y definir los escenarios posibles de acuerdo a 

los factores (forzantes, drivers) que inciden en la producción y la vida 

de los productores. 

Es posible plantear la hipótesis de que hasta ahora se ha inten-

tado resolver los problemas tecnológicos en sí mismos, haciendo abs-

tracción de la diversidad sobre la que es necesario operar. En los últimos 

tiempos ha habido interesantes aportes metodológicos con este enfoque 

(Informe anual del Programa de Ganadería y Clima, 2022; Díaz, 2018). 

Al observar el comportamiento de los productores, parecería que 

imponen una elevada tasa de riesgo al aumento de la eficiencia repro-

ductiva de sus rodeos. Por lo tanto, no es meramente un problema de 

conocimiento o de extensión. Una forma de estimar esta tasa de riesgo 

es calculando la tasa de descuento que permita equivaler el precio pre-

sente de una vaca gorda con el valor actual de los terneros que podría 

tener en su vida útil (Chiara, Gabriel, comunicación personal) . 

La fuerte estructura de la ganadería y la marcada preferencia de 

los productores por la liquidez, dada por el capital de resguardo confor-

mado por el stock de ganado que manejan, sugieren que los ganaderos 
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criadores, en general, están conformes con su nivel de productividad y 

eso constituye un freno a la innovación necesaria. 

Un enfoque novedoso para incentivar la innovación consiste en 

incorporar el concepto de riesgo. En este sentido, otros países han esti-

mulado la incorporación de tecnología novedosa usando subsidios. Otra 

aproximación, podría consistir en desarrollar instrumentos financieros 

que contrarresten la tendencia a manejar sobrecarga en los campos 

como capital de resguardo y fuente de liquidez. 

Para ilustrar el concepto de optimización de la producción de 

carne de vaca y de ternero se presenta en la Fig. 3 una estimación simu-

lada del ingreso bruto de cuatro sistemas con diferentes tasas de des-

tete durante una serie entre enero del 2002 y marzo de 2023. El resul-

tado empírico confirma que no existe una mejora del ingreso bruto 

cuando se obtienen porcentajes muy altos de destete (90 %), que supo-

nen sistemas más costosos y complejos, respecto a sistemas con por-

centajes moderados (78 %), factibles de lograr con una tecnología rela-

tivamente sencilla y de costo menor. (Fig. 3) De ese modo, el ingreso 

neto de un sistema optimizado que obtenga alrededor de 78 % de des-

tete probablemente sea mayor y más sencillo de obtener. 

Se trata, entonces, de optimizar la combinación de carne de vaca 

y carne de ternero, no de maximizar el número de terneros. Además, 

probablemente haya mayor efecto de producir terneros más pesados 

(Malaquín, 2003), que de aumentar su número de manera costosa. 

Otro aspecto relevante del sistema ganadero es la heterogenei-

dad de la recría y la terminación. Resulta necesario trabajar para lograr 

procesos más uniformes en ambas etapas, lo cual redundará en una ma-

yor calidad de los productos exportados. 
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Fig. 3. Ingreso bruto de un rodeo de 100 vacas 

con diferentes porcentajes de preñez, 2002-2021 

Fuente: Elaboración propia basada en ventas de vacas y terneros 

con base en precios de pantalla. 

El mercado 

Las exportaciones de carne han aumentado, especialmente en Asia y den-

tro de Asia sobre todo en China. Un aspecto sumamente importante es que 

es necesario vender todo el animal, cosa que sucede con el mercado chino, 

a lo que también se suma que se comercializan cortes de más valor. 

Algo poco conocido, pero que vale la pena señalar para graficar 

la importancia de este mercado y de poder vender todos los productos, 

es que la exportación de huesos a China significa USD 18/animal, lo cual 

equivale a unos USD 40 millones. Se habla mucho de la reducción de 

aranceles o del acceso a mercados exigentes. Si el acuerdo con la UE 

estuviera operativo, con lo que hoy exportamos a Europa, el país se aho-

rraría aranceles por unos USD 20 millones, es decir la mitad del ingreso 

obtenido por la exportación de huesos a China. 
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Figura 4. Evolución del mercado en los últimos 10 años 

Fuente: Elaboración propia con datos de INAC. 

Es difícil crecer en los mercados de mayor valor, lo cual no signi-

fica que no se exploren y desarrollen esos nichos ni que no se busque 

mejorar las condiciones comerciales. La comparación entre huesos y 

cortes valiosos es una falsa oposición; lo que se pretende ilustrar con 

ella es la idea de que es necesario prestar atención a aquello que puede 

tener efectos significativos en lo inmediato y depende de nosotros, sin-

cerando la visión de lo que producimos y a quién le vendemos. La carne 

a pasto no es la de mayor precio en el mundo y lo que podemos vender 

de alta calidad no puede crecer significativamente. 

Lo importante a considerar es que el crecimiento de la exporta-

ción es posible, pero probablemente ocurra en mercados que pagan 

menores precios relativos, por lo que los precios promedio de exporta-

ción tenderían a disminuir. Por lo tanto, nuestros sistemas productivos 

deben ser de bajo costo para poder aumentar nuestra exportación a 

mercados que pagan menores precios relativos. 
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La institucionalidad vinculada a la ganadería 

Además de los ministerios de ganadería y de ambiente, trabajan en as-

pectos vinculados a la ganadería el INIA, el INAC, el INALE y el IPA. Se-

guramente hay espacio para lograr una mayor coordinación sistémica 

entre todos, abocándose cada uno a sus roles específicos, procurando 

las interacciones interdisciplinarias que sean necesarias y evitando con-

fusiones o duplicación de tareas y evitando la compartimentación. Por 

ejemplo, puede verse al INIA realizando estudios de mercado que co-

rresponden al INAC, o al IPA realizando trabajos de investigación que 

corresponden al INIA, o al INIA realizando tareas propias de la extensión 

correspondientes al IPA. 

También se puede trabajar, obviamente dentro del marco de la 

autonomía, para propiciar una mayor coordinación dentro de la UDE-

LAR. Por ejemplo, la Facultad de Ciencias trabaja mucho en aspectos 

vinculados a la ecología del campo natural y resulta evidente la necesi-

dad de aportar simultáneamente enfoque agronómico, evitando dupli-

caciones. 

Ejercicio de preguntas y respuestas 

1. ¿Qué producimos? Carne poco diferenciada, mayoritariamente a 

pasto con un porcentaje alto de vacas en la faena. 

2. ¿Quiénes nos compran? Llegamos a muchos mercados, pero China 

crece más que el resto y es por lejos el principal destino de nuestra 

carne. Existe algún riesgo de concentración de las ventas, pero lo rele-

vante es que se puede colocar al animal entero. Por su parte, es muy 

difícil crecer en los mercados de alta calidad y no es posible vender al 

animal completo. Sabiendo dónde podemos crecer y qué podemos pro-

ducir, resulta imprescindible desarrollar sistemas de bajo costo, capaces 
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de producir más en condiciones de menores precios promedio de ex-

portación. 

3. ¿Cómo mejorar la calidad de nuestros productos? Empezando por 

mejorar y uniformizar las etapas de recría y terminación. 

4. ¿Es posible crecer? Sí, desarrollando intensificación ecológica para 

potenciar las fuerzas de la naturaleza, conservando los recursos y apli-

cando intensificación convencional complementaria y sistémica para 

suplir las limitaciones del campo natural, como recurso forrajero cen-

tral. 

5. ¿Hay que innovar? Sin duda. Los sistemas basados en recursos natu-

rales tienden a no crecer una vez que llegan a una estructura fuerte 

como la observada en la ganadería. Romper esa estructura exige inno-

vación y enfoque sistémico para alterar favorablemente la relación es-

tructural de UG/UF. Resulta evidente la necesidad de producir más 

pasto y usarlo mejor. La necesidad de innovar parece exceder el ámbito 

de los productores porque se enmarca claramente en un objetivo de 

desarrollo. La innovación, además, requiere generar conocimiento, co-

municarlo y minimizar los riesgos de la adopción mediante mecanismos 

adecuados. La estructura actual de la ganadería sacrifica la eficiencia 

reproductiva. Las razones de por qué no se innova trascienden el ámbito 

meramente tecnológico y requieren un abordaje sociológico, ya que lo 

que genéricamente definimos como ganadería, en la realidad está con-

formado por actores incomparables en cuanto a su capacidad de dar un 

salto tecnológico, que no consista en una mera adición de insumos, elu-

diendo trampas de rigidez y también de pobreza. 

6. ¿Dónde se genera el conocimiento y cómo se difunde? Hay dos fuen-

tes claras de conocimiento: el que se genera formalmente en los centros 

de investigación y el que se genera empíricamente haciendo, por parte 

de los productores. Ambas fuentes deben interactuar y complemen-
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tarse. Existe una institucionalidad fuerte representada por los institutos 

IPA, INAC e INIA, el MGAP, el MA, los centros de educación y las agre-

miaciones rurales. Observando su funcionamiento, parece necesario 

trabajar en una mayor especialización no compartimentada de los roles 

y una mejora sensible de la coordinación, de modo de no duplicar es-

fuerzos ni realizar tareas fuera de la competencia de cada uno. Especia-

lización, enfoque y estrategia son las palabras clave. 

7. ¿Cómo afrontar los asuntos ambientales? 

En primer lugar, con evidencia científica, estudiando y cuantifi-

cando para determinar las fortalezas y las debilidades de nuestros sis-

temas. 

En segundo lugar, reconociendo los problemas y trabajando para 

resolverlos. Nuestro país es eminentemente ganadero y el hecho de te-

ner escaso desarrollo industrial y una matriz energética renovable, de-

terminan que el grueso de las emisiones provenga de la actividad agro-

pecuaria. La carne es objeto de un acoso propagandístico muy fuerte y 

a veces mal intencionado. Todavía no tenemos limitaciones comercia-

les, lo cual nos da tiempo para desarrollar acciones positivas para redu-

cir nuestras emisiones (ajuste de carga, mejora nutricional, selección 

genética, uso de aditivos, silvopastorero, secuestro de carbono del 

suelo), pero decir que we are fantastic es una estrategia equivocada. 

Parece posible desarrollar mecanismos de certificación ambiental 

universal gratuitos basados en los sistemas de información, concebidos 

como bien público.  

En tercer lugar, desarrollando acciones concretas para la conser-

vación del bioma y por ende de los servicios ecosistémicos que brinda.  
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Los temas ambientales pueden generar conflicto con la propie-

dad privada y cabe esperar que el mercado por sí solo no sea capaz de 

resolverlos.  

Es posible concebir la idea de que la ganadería es la guardiana de 

nuestros ecosistemas. También es necesario tener claro que, en la ac-

tualidad, la asignación convencional de los recursos mediante producti-

vidad y rentabilidad es insuficiente.  

Tal vez sea bueno y necesario llevar a la práctica la frase de Arti-

gas: “no venderé el rico patrimonio de los orientales al mísero precio de 

la necesidad” 

Algunas iniciativas derivadas 

1. Preservación del bioma sobre la base de la ganadería conservacio-

nista como actividad económica principal. 

2. Desarrollo de enfoques sistémicos, sustentados en el mercado, que 

permitan producir más sobre bases ecológicas complementadas y que 

conjuguen el conocimiento académico con el saber de los productores. 

3. Algunas prioridades de investigación: 

• estabilidad productiva de largo plazo de los mejoramientos ex-

tensivos 

• sistemas agrícola-ganaderos alternativos 

• silvopastoreo 

• mejora moderada de la eficiencia reproductiva del rodeo 

• mejora de la cría y la recría 

• control de emisiones y secuestro de carbono 

• valoración de los servicios ecosistémicos 

• desarrollo de sistemas ganaderos de bajo costo 

• mejoramiento genético adaptativo, tanto vegetal como animal 
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• estudio de las eficiencias óptimas de cosecha y de conversión de 

diferentes tipos de pasturas y su relación con la producción se-

cundaria y la conservación, tanto del suelo como de las pasturas. 

4. La coinnovación y la formación de redes de productores, como herra-

mientas de extensión basados en la tipología de los productores y la 

descripción objetiva de los escenarios donde trabajar. 

5. Gestión de riesgos. Seguros y subsidios. 

6. Promoción de la especialización y de la coordinación institucional.  

7. Gestión de la información ambiental como bien público. 
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José Bervejillo 

POLÍTICA PÚBLICA PARA EL SECTOR 

AGROPECUARIO, CON ÉNFASIS EN 

LA GANADERÍA DE CARNE Y LANA 

1. Caracterización breve del subsector 

La producción pecuaria, a nivel primario, da cuenta del 3,5 % del PIB de 

Uruguay. La carne vacuna es, junto con los productos de la actividad 

forestal y la soja, el principal rubro de exportación. 

Aproximadamente unas 40.000 empresas operan con ganado va-

cuno en el presente. De estas, la mitad registra ventas anuales de no 

más de 30 vacunos, con un promedio de 12, lo que implica una realidad 

muy particular donde el negocio ganadero es posiblemente subsidiario 

de otras actividades. En el otro extremo del espectro se encuentra un 

conjunto reducido de empresas grandes (unas 150) que dan cuenta de 

1/5 del total de animales faenados en el año. Este grupo incluye perfiles 

de negocios no tradicionales, tales como corrales de engorde, plantas 

frigoríficas, fondos de inversión y empresas agrícolas de gran escala que 

además hacen ganadería. Muy pocas empresas concentran el negocio 

de la exportación en pie. 

Si se toma en cuenta todo el capital invertido (tierra, ganado, 

equipamientos, etc.), la ganadería es una actividad de muy bajo riesgo 

y por ende, de baja rentabilidad. La tierra tiene un peso fundamental en 

la estructura del capital de la ganadería pastoril y, en las formas más 

tradicionales de producción, las ganancias del productor dependen más 
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del volumen de las operaciones, que de la productividad de los factores. 

Sin embargo, con el desarrollo de la agricultura a gran escala y la fores-

tación, la presión sobre el recurso tierra ha aumentado en los últimos 

20 años, y las vías de crecimiento de las empresas ganaderas comienzan 

a depender más de la rentabilidad del capital circulante, lo que supone 

una mayor incorporación de tecnología. Nuevos formatos de negocios 

se han difundido en la ganadería recientemente, donde la inversión en 

tierras ya no es la parte medular de la estrategia empresarial. 

Además, entre las empresas que comercializan vacunos están 

aquellas que explotan el rubro ovino, que son unas 17.000. Pero, de las 

empresas con ovinos, aproximadamente 1/3 tiene majadas para auto-

consumo. El stock nacional de ovinos se ha mantenido en los niveles 

históricos más bajos, con menos de 6 millones de cabezas en 2023. De-

bido a la estructura racial de la majada nacional, el producto obtenido 

(lanas medias y gruesas) recibe actualmente un precio muy bajo. La pro-

ducción de lanas finas y ultrafinas sigue representando una proporción 

pequeña del total. 

Esquemáticamente, la ganadería vacuna comprende una fase de 

cría, con producción de terneros y vacas de descarte; una fase de recría 

de animales de 1 a 2 años; y una fase de engorde o terminación que 

tanto puede suceder a campo como en corrales de engorde. Actual-

mente, los corrales de engorde registrados ante el Ministerio de Am-

biente explican el 15 % de la faena total. Pero, en el caso de los novillos 

faenados con entre 13 y 24 meses de edad, es aproximadamente la mi-

tad.2 

 

2 La cantidad de animales que se terminan en sistemas con uso intensivo de alimentos 
concentrados es similar a la de aquellos que se terminan en corrales registrados. 
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Se producen anualmente cerca de 3 millones de terneros. En los 

establecimientos de menos de 100 hectáreas se registra entre 7 y 8 % 

de los terneros nacidos en un año, mientras que en los establecimientos 

de más de 1000 ha se registra el 48 % de los nacimientos. La cantidad 

de terneros destetados por cada 100 vacas de cría se ha mantenido en 

el eje de 65 desde hace ya unos cuantos años. Como todo promedio, 

este indicador encierra cierta variabilidad, en parte asociada a los nive-

les tecnológicos de los predios criadores. 

En síntesis, la ganadería en Uruguay encierra una gran diversidad 

de realidades, tanto desde el punto de vista de los sistemas de produc-

ción y la tecnología aplicada, los perfiles de negocios, la mayor o menor 

integración de la cadena, el tamaño de las operaciones, las condiciones 

de acceso a la infraestructura y a los mercados de capital. Lineamientos 

de política para la ganadería deberían partir de reconocer la heteroge-

neidad del sector, de forma de arribar a instrumentos diferenciados, 

de acuerdo al objetivo buscado y el segmento de actores afectados por 

la política a implementar. 

2. Identificación y breve justificación de los 
principales lineamientos de políticas públicas 

El crecimiento de la ganadería uruguaya sólo puede pensarse en térmi-

nos de una mayor expansión de las exportaciones, dado que el mer-

cado interno no tiene ninguna posibilidad de absorber una proporción 

mayor del producto (sea carne o lana). Más bien, al contrario, dado que 

el consumo de carne por habitante es de los mayores del mundo y que 

el crecimiento de la población es nulo, no es esperable que en el futuro 

este consumo aumente aún más. 

Hay dos vías a recorrer para el crecimiento de las exportaciones: 

un crecimiento de la productividad media, tanto del sector primario 
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como de la fase industrial y portuaria; y una mejora en las condiciones 

de acceso a los mercados importadores. 

2.1. Crecimiento de la productividad y cambio técnico 3 

En general, la ganadería muestra problemas de raíz tecnológica, donde 

la oferta de tecnología actual tiene el potencial de provocar un im-

pacto en la tasa de crecimiento del sector, pero donde los niveles de 

adopción de tecnologías son desparejos: relativamente bajos en algu-

nos subsectores y relativamente altos en otros, dando lugar a una bre-

cha de productividad considerable, que enlentece el crecimiento global. 

Para reducir la brecha, encontrar los instrumentos que permitan un pro-

ceso de transferencia y adopción eficaz debería ser una prioridad, es-

pecialmente con aquellos ganaderos que sean receptivos a las innova-

ciones y a la vez, reúnan las condiciones mínimas como para asegurar 

un impacto positivo en el crecimiento. En este sentido, es necesario re-

conocer que existen condicionantes relacionadas con: a) la estructura y 

funcionamiento de los mercados; b) las condiciones materiales, de es-

cala, de recursos naturales; c) la capacidad de los agentes de innovar y 

gestionar las innovaciones eficazmente; d) los sesgos cognitivos de los 

agentes que toman las decisiones, que los pueden hacer más o menos 

permeables a las propuestas tecnológicas; y e) el financiamiento de las 

actividades de I+D agropecuarias. El diseño de la política pública debe 

lidiar con estos aspectos. 

Hay dos aspectos a subrayar en materia de funcionamiento de 

mercados. Por un lado, la producción ganadera está orientada a la ex-

portación, con un 75 % de su producto final destinado a mercados ex-

ternos. Esto hace a Uruguay, que por su tamaño es tomador de precios, 

 

3 En este ítem se hace referencia únicamente al sector primario, pero mejoras en la 
productividad en otros eslabones de la cadena son igualmente importantes . 
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muy sensible a los acontecimientos que ocurren fuera de fronteras y 

sobre los que no tiene control. Incidentalmente, en los últimos años las 

exportaciones se han concentrado en el mercado chino, y en general se 

puede afirmar que la dependencia de un solo mercado hace al país más 

vulnerable a variaciones en la demanda. El otro aspecto tiene que ver 

con las condiciones de competencia interna, entre productores, inter-

mediarios, industriales y consumidores. Se dice que la cadena ganadera 

es una cadena poco integrada, pero en contraste, es una cadena donde 

la información fluye entre los agentes, aun cuando existen obvias asi-

metrías, y donde el precio interno copia razonablemente el precio in-

ternacional. El reciente proceso de concentración de la industria frigo-

rífica debe ser observado con atención a efectos de garantizar que las 

condiciones de competencia y la transparencia del mercado no se vean 

afectadas negativamente. 

Determinadas condiciones de escala y/o de recursos naturales 

pueden hacer poco viable la actividad ganadera. Las restricciones es-

tructurales de la actividad ganadera requieren de una atención especial 

ya que las políticas necesarias para atender las limitantes de un seg-

mento importante del universo de productores ganaderos no tendrían 

un objetivo de progreso tecnológico. Recuérdese que aproximada-

mente la mitad de las empresas ganaderas tienen limitaciones de ta-

maño y los ingresos derivados de la actividad van a ser insuficientes para 

cubrir las necesidades de los hogares afectados, bajo cualquier condi-

ción de contexto económico imaginable. Entonces, es muy posible que 

para estos productores ganaderos las estrategias de crecimiento no 

sean necesariamente tecnológicas sino de organización y asociación. 

Será necesario identificar adecuadamente a este sector para diseñar po-

líticas que tengan en cuenta sus restricciones específicas. Sería prohibi-

tivo desplegar recursos públicos en un sistema de transferencia de 
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tecnologías dirigido a un sector de la ganadería que enfrenta restriccio-

nes de otra naturaleza. 

La ganadería es una actividad de ciclos largos. Programas de corto 

plazo, enfocados en mejoras paliativas de la infraestructura predial, 

como los que se instrumentaron en el pasado, no tienen mayor im-

pacto. Más bien, parecería que una estrategia de transferencia de tec-

nologías debe contener un componente de capacitación, así como tam-

bién un componente de promoción, dirigido especialmente a la subpo-

blación capaz de extraer el mayor provecho, aun teniendo en cuenta 

que existen productores ganaderos que, en tanto llevan un tiempo con-

siderable en el sector, pueden tener la tendencia a hacer las cosas de 

una determinada manera y carecer de la visión necesaria para introdu-

cir cambios en sus sistemas de producción. 

Existe la percepción, por lo menos en determinadas regiones 

donde predomina la ganadería extensiva, de que la calidad del trabajo 

disponible ha caído en los últimos años, en parte por falta de recambio 

y en parte porque la adopción de ciertas tecnologías demanda nuevas 

destrezas y habilidades. El cambio técnico no solo implica inversiones 

en capital o incorporación de nuevos insumos, también demanda es-

fuerzos no monetarios: cambios en las rutinas de trabajo, mayores exi-

gencias de control y monitoreo, etc. Y para eso es necesario estar no 

solamente capacitado para gestionar el cambio sino además conven-

cido de la validez de la propuesta. 

Un programa de transferencia de tecnologías apoyado en com-

ponentes de capacitación y promoción requiere de técnicos que a su 

vez estén capacitados para llevarlo a cabo y que cuenten con los medios 

para desarrollar una actividad que por su naturaleza es de largo plazo. 



Políticas públicas para la ganadería: desafíos y prioridades 

39 

Igualmente, debe reconocerse que existen áreas de trabajo 

donde la investigación científica debería desarrollarse aún más para 

potenciar el crecimiento del sector. Hay ejemplos varios en cuestiones 

relacionadas con el manejo de las pasturas naturales, las rotaciones, el 

manejo de mejoramientos extensivos, el control de procesos. Si bien la 

oferta actual de tecnologías posibilitaría un incremento sustancial de la 

productividad media del país, no debe descuidarse la inversión pública 

en I+D, ya que los desafíos son continuos, y es muy posible que nuevos 

problemas demanden una respuesta tecnológica que al momento pre-

sente no aparece con claridad. La inversión pública en I+D ganadera se 

justifica por la naturaleza no apropiable de la mayoría de las tecnologías 

de proceso que requiere el sector. Seguramente esto va a requerir de 

una mejora en los sistemas de reporte y monitoreo, así como un mayor 

involucramiento de las organizaciones (tanto públicas como privadas) 

en la construcción de prioridades. 

2.2. Mejora en las condiciones de acceso 

El consumo de carne de pollo y cerdo supera largamente el consumo de 

carne vacuna u ovina, y esa característica del mercado mundial seguirá 

vigente en el futuro. Las proyecciones de organismos internacionales 

muestran una caída del consumo per cápita de la carne vacuna. El au-

mento del consumo de carne vacuna está ligado al aumento del ingreso 

de los consumidores (la carne vacuna es un bien de lujo), pero en los 

países de más altos ingresos el consumo per cápita tiende a caer, y no 

parece sensato esperar que en Asia o África, donde el consumo au-

menta, se alcancen los niveles de consumo per cápita de las Américas 

(los más elevados). Igualmente, dado el tamaño de la industria uru-

guaya, por muy pequeño que sea el aumento del consumo a nivel mun-

dial (5,7 % según OCDE/FAO a 2031 respecto de la base 2022), este tiene 

un efecto significativo a nivel local. 
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En tanto el crecimiento de la ganadería va de la mano con el au-

mento de las exportaciones, las condiciones de acceso a los mercados 

constituyen una pieza clave. La carne vacuna uruguaya accede a todos 

los mercados relevantes del mundo, pero en varios casos, las condicio-

nes de acceso de los competidores son relativamente mejores. Lo 

mismo se puede decir de la lana. El proceso de negociación de cambios 

en las condiciones de acceso, vía la firma de acuerdos bilaterales u otro, 

demanda tiempo y esfuerzo, y capacidades profesionales que no se ge-

neran de un día para el otro, ni se pueden recambiar cada 5 años. Dadas 

las perspectivas del consumo mundial, estos esfuerzos deberían con-

centrarse en los mercados del Sudeste Asiático. 

Uruguay, como exportador de poco volumen (relativamente), 

debe buscar siempre la calidad como atributo principal, no solo del 

producto en sí mismo, sino del proceso productivo. El cuidado del am-

biente y el bienestar animal, así como la inocuidad de los productos 

finales son, cada vez más, exigencias ineludibles de los mercados com-

pradores y Uruguay debe revisar la normativa actual y las capacidades 

regulatorias del MGAP. 

Parte de este trabajo consiste en mostrar y legitimar la forma de 

producir de Uruguay y esto requiere de acciones coordinadas con otros 

ministerios (Ambiente), con el INAC en el caso de las carnes y con el SUL 

en el caso de las lanas. Uruguay debe desarrollar una base sólida de co-

municación, para lo que requiere de sistemas de información más com-

pletos y más ambiciosos (Uruguay tiene, relativamente hablando, bue-

nos sistemas de información, y sin embargo, es posible que las exigen-

cias sean aún mayores en el futuro cercano), y por supuesto, de un ma-

yor compromiso de los agentes privados involucrados. 

La producción de alimentos y usos del suelo es la actividad eco-

nómica responsable de la mayor fracción de emisión de gases de efecto 
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invernadero; y la ganadería es la responsable de la mayor fracción de 

emisiones de metano. Lograr una reducción de la intensidad de emisio-

nes de la ganadería, objetivo esencial de la política pública, implica un 

sistema de monitoreo y reporte adecuado, para lo que se requiere de 

recursos adicionales y una mejora en los niveles de coordinación entre 

los actores, tanto públicos como privados. 

Un sistema de información más completo y más potente que el 

actual implica una evaluación exhaustiva de las fortalezas y debilidades 

del sistema de trazabilidad (SNIG, Cajas Negras), un avance hacia la 

completa digitalización de los procesos y una incorporación de nuevas 

mediciones que permitan un mejor monitoreo de indicadores de pro-

ductividad, de sostenibilidad y del ambiente. 

En síntesis, el desafío que enfrenta el sector consiste en superar 

restricciones de acceso a mercados, en particular del Sudeste Asiático, 

donde se concentra el mayor potencial de crecimiento, y desarrollar los 

arreglos institucionales necesarios para mostrar que el país ofrece con-

diciones de producción y procesamiento a la altura de las mayores exi-

gencias de bienestar animal, inocuidad de procesos y cuidado del am-

biente. 
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Luis Bianco 

COMENTARIOS A LOS ARTÍCULOS 

DE ARIEL ASUAGA Y JOSÉ BERVEJILLO4 

1. Trazabilidad 

Es una transformación importante. Ha permitido acceso a merca-

dos, a generar confianza, a la cuota 481.  

Es financiada por el Estado, es obligatoria y es igual para todos. 

Aún no resulta confiable para algunos compradores.  

Segregar los animales en los que se usen hormonas de crecimiento 

o estradiol es difícil. 

Antes de fin de año se incorpora la tipificación de carcasas a la ca-

ravana. 

2. Certificación universal 

Ahora hay una suerte de carrera a ver quién certifica primero. Muy 

buena idea que se la considera un bien público sobre el cuál los 

privados edifiquen su marketing.  

En los temas ambientales hay que ser y parecer y generar platafor-

mas nacionales 

3. Área mejorada 

Las pasturas intensivas mejoradas (praderas y verdeos) aportan 

una proporción significativa de la producción pese a ocupar poca 

área. Se atribuye un papel importante a las nuevas especies y va-

riedades 

 

 

4 El texto sintetiza aportes realizados por Luis Bianco en una reunión con los autores de 
los artículos. 
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4. Campo natural 

Su uso y preservación debe ser una política de estado. Se ha avan-

zado, pero falta que se extiendan los criterios.  

La pregunta es si es necesario que haya beneficios fiscales. En prin-

cipio, la respuesta sería positiva, pero no debería plantearse en un 

ámbito abierto. 

5. Planes de uso y manejo 

La impresión es que no se cumplen. Se ven chacras con soja sobre 

soja desde hace 6 años. Es importante lo que mostramos al 

mundo.  

Si se cumplieran, aportarían más áreas de pasturas.  

La rotación cultivo-pasturas se ve como imprescindible. 

6. Mejoramientos 

No se manejan bien, pero hay información disponible. Sería intere-

sante aprovechar variedades de Lotus de alto tanino para dismi-

nuir emisiones de metano. 

7. Emisiones 

Parece haber poca información de respaldo en las certificaciones 

actuales. Debemos ser rigurosos. Hay que meter al INIA. Se nece-

sita alguien que arbitre. El tema se presta para cualquier “chan-

tada”. 

8. Porcentaje de procreo 

La relación de precios Vaca/ternero desestimula el mayor porcen-

taje de procreo. Producir un ternero más significa vender una vaca 

menos. 

¿Se debe intervenir para mejorarlo? 

9. Aranceles.  

Accedemos a muchos mercados. El problema es el acceso arance-

lario. Debemos tener más incidencia en ese tema. 

10. Institucionalidad 

Hay que ver el rol de las gremiales en los institutos y también te-

mas presupuestales. Hay que pensar si algunos institutos no debe-

rían modificarse. Hay dificultades en las gremiales. Los delegados 
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deberían capacitarse. Los delegados malos debilitan a los institu-

tos.  

Hay institutos como el de la granja y el del bienestar animal que 

son poco útiles. 

Las gremiales actuaron mal no defendiendo el presupuesto del 

INIA. 

INAC tiene mucha plata; todo el mundo le pide y posiblemente 

ponga plata donde no debe.  

No se ve rumbo en el IPA, que tiene problemas de presupuesto.  

El IPA no coordina con el INIA y la FAGRO, que es donde se genera 

la tecnología. 

11. Producción ovina 

No se encuentra manera de resolverlo. El SUL tiene responsabili-

dad porque el problema de la lana se vio hace mucho. Es difícil 

pensar políticas.  

La carne ovina tiene problema de escala. 

12. Terminación a grano 

Hay más ganado terminado a grano que lo que dicen las estadísti-

cas. Hay predios no registrados. El porcentaje real de animales ter-

minados a grano es del 30 %. 

Hay que tener cuidado de cómo nos presentamos ante los merca-

dos. 

13. Tecnología 

Los productores no tienen un problema tecnológico. En todo caso 

hay que atender a los que no adoptan la tecnología. 

No hay tecnología de costo cero. 

No tiene claro por dónde debe ir la transferencia tecnológica. 

Existe una base tecnológica y hay que apoyar donde el productor 

no lo ve claro. Hay un espectro grande de productores, por lo que 

la transferencia es difícil. 

 



Políticas públicas para la ganadería: desafíos y prioridades 

45 

14. Acuerdos comerciales 

Se debe trabajar para que la opinión pública entienda la necesidad 

de tener acuerdos comerciales, que no son necesariamente TLC: 

15. Bienestar animal 

No hay una ley de bienestar animal. Australia y Nueva Zelanda sí 

tienen.  

Es difícil medirlo en términos de mayor ingreso ahora y por lo 

tanto es difícil saber cuánto hay que invertir. 

16. Financiamiento 

El BROU tiene problemas burocráticos y está perdiendo con los 

bancos privados en el financiamiento de corto plazo. 

17. Agua 

Se habla demasiado de riego y con poca seriedad. Lograr una polí-

tica de riego importante es una utopía. Sí hay que trabajar en una 

política de disponibilidad de agua para el ganado. En esta sequía 

se vieron diferencias entre los que tenían agua y los que no. 

18. Prioridades 

- Temas ambientales 

- Qué hacer para potenciar el sistema pastoril 

- Bienestar animal 
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Federico Stanham 

ALGUNAS CONDICIONANTES SOBRE 

EL POSICIONAMIENTO INTERNACIONAL 

DE LA CARNE BOVINA Y SUS SUBPRODUCTOS. 

CONTRIBUCIÓN DESDE UNA VISIÓN 

AGROINDUSTRIAL5 

1. Agroindustria cárnica 

Uruguay ha desarrollado una agroindustria de carne bovina exitosa, lo 

que resulta destacable, particularmente por ser una cadena donde no 

existe o es muy incipiente la integración vertical (propiedad integrada 

de la etapa primaria e industrial), por lo que la articulación entre mer-

cado y producción de materia prima se construye con una baja coordi-

nación, sin desconocer la existencia de algunos mecanismos de coordi-

nación, pero que no tienen alcance universal. 

Esta característica de baja coordinación de la agroindustria no es 

propia del Uruguay, siendo lo común en otros países, aunque si es un 

fuerte diferencial del Uruguay el hecho de contar con un muy potente 

acceso a los mercados, caracterizado, además, por anticiparse en el ac-

ceso a nuevos mercados o en la mejora de las condiciones de acceso a 

los existentes en comparación con los países vecinos, lo que ha otor-

gado ventajas competitivas importantes. Lo anterior, sumado al hecho 

de que se exporta una proporción muy alta de la producción, ha llevado 

 

5 Octubre de 2023. 
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a que la casi totalidad de las plantas de faena sean altamente competi-

tivas por su infraestructura, equipamiento y niveles de gestión, atribu-

tos sin los cuales no podrían sobrevivir. 

El reducido tamaño de nuestro territorio, sin accidentes geográ-

ficos y con caminos y carreteras transitables prácticamente sin restric-

ciones, determina que no existan zonas de producción ganadera rehe-

nes de una planta de faena, contando todos los ganaderos con la posi-

bilidad de abastecer a cualquier planta. A su vez, el hecho de que casi 

todas las plantas están habilitadas para todos los mercados disponibles 

(solamente el 2,5 % de la faena es realizada por plantas de faena que no 

están en condiciones de exportar) determinan una alta uniformidad 

en las características de la demanda de materia prima. Esto es, tam-

bién, un diferencial relevante con otros países, donde ya sea por inac-

cesibilidad geográfica o por haber una fuerte segmentación entre las 

plantas que abastecen al mercado local y las que están habilitadas 

para exportar, coexisten situaciones de demanda de materia prima di-

ferentes. 

A pesar de esta uniformidad, la demanda de ganado puede tener 

diferentes perfiles en algunas plantas de faena, al optar por ocupar los 

mercados disponibles de una manera diferente al promedio. Estas dife-

rencias se reflejan, por ejemplo, en una proporción diferente de novi-

llos/vaquillonas y vacas faenadas. La media de los últimos tres años de 

faena es del 61 % de las cabezas para novillos y vaquillonas y el 37 % 

para vacas. 

Algunas plantas más enfocadas en novillos/vaquillonas oscilan 

entre el 75 y el 88 % de estas categorías, en tanto las menos enfocadas 

en ellas, faenan en el entorno del 50 % de novillos y vaquillonas. 
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Proporción de la faena con novillos 

y vaquillonas 

Nº de plantas/ 

empresas 

< 30 % 2 

30-50 % 3 

50-70 % 8 

>70 4 

Total 17 

Nota: Se toman las plantas pertenecientes a los grupos económicos como un caso 

(con base en datos de INAC). 

Otro aspecto diferencial se da en las plantas que optan por abas-

tecer a Israel, lo que requiere equipamiento especializado en la planta, 

un régimen de faena más lento y ganado acorde a los requerimientos 

de los rabinos, durante las semanas en que se realiza esta faena. No 

todas las plantas encuentran atractivas estas condiciones de trabajo.  

En las condiciones descriptas, la gestión de compra de hacienda 

es competitiva, con poco margen de maniobra en los precios que se 

pueden ofrecer. La información disponible sobre las transacciones, re-

levada por el INAC, tiene un alto grado de transparencia y universalidad: 

en la práctica se trata de un censo de las transacciones cuyo resultado 

agregado es de disponibilidad pública con una frecuencia semanal y en 

tiempo real. 

En el año 2023 se anunció una transacción entre los dos grupos 

económicos brasileros existentes en el Uruguay, que llevaría a uno de 

ellos a concentrar cerca del 50 % de la faena total (con base en los re-

gistros históricos de faena y no con base en la capacidad instalada). Este 

grado de concentración es inédito y genera una situación de incertidum-

bre en el caso que la misma sea autorizada con base en los informes de 

la COPRODEC. 
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En el caso de aprobarse, se presentan desafíos importantes para 

el MGAP y el INAC que son quienes han velado por generar histórica-

mente transparencia y confianza con base en la generación de informa-

ción de precios, faena y ventas muy confiable y consistente. Estos desa-

fíos implican la utilización de la información generada para monitorear 

posibles alteraciones no deseadas con respecto a la situación previo a 

la realización de dicha transacción. 

La transparencia en las operaciones mencionadas, inherentes al 

funcionamiento de la cadena agroindustrial de carne bovina ha sido una 

fortaleza importante del sector. 

Producción ganadera 

El sistema pastoril de Uruguay, su agroecología y las característi-

cas de los empresarios ganaderos, determinan fuertemente el tipo y ca-

racterísticas de la materia prima (ganado) disponible para faena. A su 

vez, las características de la materia prima y en consecuencia del pro-

ducto final obtenido, determinan la forma en que es posible aprovechar 

los mercados disponibles en cada momento, para capturar valor y tras-

ladarlo vía precio de hacienda hacia el sector ganadero. 

Si bien hay algunos segmentos de mercado específicos (cuota Hil-

ton, cuota 481, carne orgánica), que establecen determinados protoco-

los para la forma en que se produce la materia prima y condicionan las 

características del ganado, la mayor parte de la materia prima está más 

influida por los sistemas productivos y el clima y menos por señales que 

trasmiten las plantas de faena desde el mercado. 

La faena del Uruguay, con base en el promedio de los últimos tres 

años, tiene las siguientes características (según datos de INAC): 
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El 34 % de la faena corresponde a vacas adultas, refugo del sis-

tema de cría, y constituyen una fuente de materia prima de baja calidad, 

cuyo destino principal es carne poco diferenciada, congelada en bloque 

para futuro procesamiento industrial. 

En Uruguay se ha desarrollado históricamente una especializa-

ción en el engorde de la vaca de refugo, lo que no es habitual en otros 

países, siendo en esos países una categoría que se destina a faena prác-

ticamente en el estado en que termina su ciclo reproductivo y la carne 

obtenida tiene destino como commodity para procesamiento posterior. 

Si bien esto representa un factor positivo para el ganadero, 

donde se valoriza una parte importante del ganado destinado a faena 

(en muchos casos la única categoría que algunos ganaderos destinan a 

faena), genera un diferencial de precio bajo con el novillo y no siempre 

es posible colocar la carne obtenida en mercados que lo valoricen de 

manera acorde donde se debe competir con cortes de novillo con muy 

buen grado de terminación. 

El 12 % son novillos adultos, categoría que tampoco ofrece los 

cortes de más calidad, y que, si bien ha reducido su participación en los 

últimos años, sigue siendo relevante. 

En definitiva, el 45 % de la materia prima en número de cabezas, 

ofrece una relativamente baja oportunidad de diferenciación. 

 

Vacas adultas 34,1%

Vacs 6 d 3,0%

Vaquillonas 13,2%

Novillos 8 d 11,7%

Novillos jovenes 36,1%

Toros 1,5%

Terneros 0,5%
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El mercado chino ha introducido una variante muy interesante, 

que se refleja en todas las categorías de faena, que es la posibilidad de 

colocar por separado cada uno de los cortes que tienen destinos culina-

rios particulares. Esto permite, para una parte de la carne obtenida de 

esta categoría una colocación que en momentos se presenta competi-

tiva frente a otros destinos y donde la carne de vaca, en particular, en-

cuentra una mejor valoración relativa a otros mercados. 

Otro aspecto para destacar es el hecho característico del ganado 

vacuno, donde los cortes llamados finos, bife ancho y angosto, lomo y 

cuadril, representan como máximo el 10 % de la carcasa. Estos cortes, y 

otros que en algunos mercados son requeridos, logran su máximo valor 

cuando son comercializados enfriados y no congelados. 

Hay cortes, tanto delanteros como traseros, que pueden contar 

con una determinada preferencia en algún mercado (otros del delan-

tero en Israel, entraña en Estados Unidos, aguja y asado en Corea) lo 

que permite valorizarlos, pero de manera acotada en volumen. 

En definitiva, una parte importante de la carne presenta limitan-

tes para ser diferenciada y valorizada. 

Las consideraciones anteriores son claves para poder definir cual-

quier estrategia de valorización o diferenciación como bien público. 

Señales de los mercados transferidas al sector ganadero  

Una buena trasmisión hacia el sector ganadero, de la forma en 

que se presenta la demanda es la forma más sostenible para mejorar la 

materia prima y que esto se traduzca en mayor valor captado en los 

mercados. No existen mecanismos formales y de cierta universalidad 

estructurados para esto, aunque siempre han existido señales, con ma-

yor o menor formalidad, para orientar los procesos de mejora. 
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En los hechos, bajo distintas modalidades (Carne Crea, Vaquería 

del Este, Progan, entre otros) se han desarrollado acuerdos donde un 

conjunto de productores negocia condiciones de venta basados en la 

consideración de algunos atributos de calidad del ganado o carcasas 

que se traducen en grillas o parámetros mejor valorados con bonifica-

ciones de precio pre acordados en un gradiente. 

Algunas exigencias formales de los mercados y otras señales de 

carácter comercial son trasladadas al sector ganadero. Las primeras son 

más fuertes, por estar condicionadas por protocolos específicos: Hilton 

y Cuota 481. 

La cuota Hilton genera demanda por unos 300.000 novillos cria-

dos y terminados exclusivamente a pasto (para el cupo se usan sola-

mente unos 20 kg/animal). Esta exigencia del protocolo no genera ne-

cesariamente un esfuerzo particular de recría y terminación, aunque si 

hay una preferencia por animales bien terminados. 

La cuota 481 es más exigente, ya que requiere una recría que per-

mita a los animales alcanzar un peso mínimo antes de entrar a termina-

ción a grano y alcanzar la faena con máximo de 30 meses de edad. Este 

sistema de producción ha ido creciendo, abarcando a una cantidad sig-

nificativa de novillos y vaquillonas (basado en datos de INAC). 

 

Año Nov corral % Nov Vaq corral % Vaq Faena corral % total

2013 155.873 14,6 11.446 6,2 167.319 8,4

2014 153.473 14,2 13.622 7,3 167.095 7,9

2015 176.922 16,4 20.411 8,7 197.333 9

2016 181.226 16,8 40.704 16,1 221.930 9,8

2017 190.237 16,7 60.724 21,3 250.961 10,7

2018 208.320 18,8 62.659 21,1 270.979 11,6

2019 201.186 19,7 82.640 27 283.826 12,7

2020 223.844 23,4 71.536 25,6 295.380 14,7

2021 282.755 22,2 60.028 18,1 342.783 13

2022 322.062 26,9 51.099 15,8 373.161 15,5
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Las cantidades de animales faenados provenientes de corral y la 

cantidad de carne colocada en la cuota 481, permiten suponer que una 

parte creciente de animales terminados a grano tiene otros destinos. La 

información disponible no permite identificar estos destinos. En los 

primeros años en que se accedió a esta cuota, se colocaban unos 18 

cortes de la carcaza dentro del cupo, pero progresivamente se ha ido 

reduciendo la cantidad de cortes con este destino. 

La producción a corral ha generado una mejora siginifcativa de la 

calidad de las canales y de los cortes, tanto por la buena recría, 

terminación uniforme y baja edad de faena. La conscecuencia de lo 

anterior es más predecibilidad en el tamaño de los cortes y uniformidad 

de los mismos. 

Los distintos acuerdos de coordinación y las señales que en 

general da la industria por fuera de estos acuerdos se basan en algunos 

de los atributos siguientes. 

Tipificación: conformación y  terminación  

Es el régimen de tipificación establecido por INAC, que determina las 

categorías de conformación I-N-A-C-U-R y de terminación 0-1-2-3-4. En 

general hay un incentivo de precio para las mejores tipificaciones, pero 

el sistema de tipificación es poco específico y genera muy poca 

dispersión de animales, estando un porcentaje cercano al 80 % de los 

animales en las categorías A de conformación y 2 de terminación. La 

introducción por parte del INAC de un sistema automatizado de 

tipificación, aún cuando está basado en una tecnología de bajo nivel de 

desarrollo (fotografías digitales) contribuirá a dar más precisión al 

sistema y es de esperar más confianza y la posibilidad de ampliar el uso 

como variable de premiación. 
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Peso de carcasa  

Hace bastantes años que la industria premia con precio a las carcasas 

más pesadas. La consecuencia es un lento y paulatino aumento del peso 

de carcasas, tanto en novillos como en vacas. 

Peso de carcasa de novillos y vacas kg (INAC) 

El mayor peso de carcasa responde a demanda de los mercados (cor-

tes más grandes, dentro de ciertos límites) y costos de faena menores. 

El hecho de que las balanzas de las plantas de faena estén con-

troladas y de alguna manera intervenidas de manera remota por el INAC 

dan una robustez muy importante a este indicador. 

Edad de faena  

La menor edad, por la vía de la dentición, también es premiada por la 

industria. Es un atributo más difícil de mejorar por parte del ganadero, 

ya que está condicionado fuertemente por la alimentación. La creciente 

participación del corral en la terminación está teniendo un efecto im-

portante en la mejora de este atributo. 
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Sexo  

Los machos se pagan mejor. 

Una consideración genérica que realiza la industria es que estas 

señales vienen confluyendo en una mejora de la preparación de los ani-

males, lo cual redunda en mejoras de las canales y en consecuencia de 

la calidad genérica de los cortes, pero aún, fuera de lo que es el corral, 

la calidad de la terminación es muy des uniforme. Groseramente, se 

habla de tercios de animales bien terminados, intermedios y mal ter-

minados. 

Los cortes obtenidos de ganado mejor terminado y más uniforme 

permiten posicionarse mejor en los mercados y capturar más valor. 

Resumen 

Uruguay está condicionado por su agroecología y la estructura del sis-

tema de empresas ganaderas, y dado que exporta un porcentaje muy 

alto de su producción, debe trasladar al mercado internacional esta si-

tuación. Otros países que exportan menos cantidad de su producción 

(Argentina, Estados Unidos, Brasil), pueden ser más selectivos respecto 

de lo que exportan, adecuando mejor su oferta a las demandas particu-

lares de cada mercado. 

No es cierto que Uruguay tiene la mejor carne del mundo produ-

cida en un ecosistema que todos envidian. Transparentar la realidad del 

sistema productivo y comprender que se debe abordar los mercados 

disponibles con “lo que hay” es importante si se desea capturar más 

valor en el mercado global. 

Lo anterior no contradice el eje del posicionamiento de Uruguay 

como marca país que lleva adelante el INAC, donde se busca generar la 

imagen de país ambientalmente amigable cuya ganadería producida de 
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manera natural con razas británicas (las mejor valoradas), sino que 

busca señalar que existe un margen importante para mejorar la calidad 

sensorial, no solo la percepción, de la carne producida en el Uruguay si 

se mejora la materia prima. 

Uruguay debe buscar mercados para una cantidad elevada de 

carne de baja calidad que se vende como commodity congelado para 

procesamiento industrial. Para llegar con más volumen a los mercados 

de alto valor para cortes finos que se venden enfriados, no tiene una 

uniformidad de terminación suficiente como para contar con volúme-

nes más predecibles que permitan estructurar negocios más estables 

con los importadores. 

Son características positivas del Uruguay, como se mencionó su 

ganado primordialmente de razas británicas, pero como debilidad debe 

destacarse el alto porcentaje de vacas y novillos adultos en la faena y la 

mala terminación de los animales no terminados a grano. 

2. Características de la demanda 

La colocación global de los principales exportadores da señales claras 

sobre como Uruguay logra colocar la carne de las características des-

criptas (promedio 2020-2022 con base en Trademap, en toneladas peso 

embarque – PE): 

 

Enfriado Congelado Total Enfriado Congelado

(t P. E.) (t P. E.) (t P. E.)

EEUU 444.171       619.002       1.063.174   42% 58%

NZ 38.873         462.930       501.802       8% 92%

Australia 271.942       775.956       1.047.898   26% 74%

ROU 38.295         330.906       369.201       10% 90%

Argentina 90.000         502.687       592.687       15% 85%

Brasil 161.887       1.596.757   1.758.644   9% 91%
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La proporción de enfriado es baja, superada por Australia y Esta-

dos Unidos donde la preponderancia de la terminación a corral es muy 

alta. Esto es importante, porque es el enfriado a priori el segmento para 

captar mayores valores. 

Si bien Argentina cuenta con importante cantidad de ganado ter-

minado a corral (más del 30 % de la faena), el principal destino es el 

mercado interno, y en las exportaciones privilegia la favorable coloca-

ción de vacas en China, siendo este destino el 77 % de toda su coloca-

ción y el 91 % de la colocación de congelado. 

Debe destacarse que los cortes finos y enfriados son los que se 

resulta más fácil diferenciar a nivel de consumidor, por lo que es el ca-

mino más eficaz de posicionamiento de marca a nivel del consumidor. 

Nueva Zelanda, con un rodeo lechero predominante donde las 

vacas de refugo flacas son el principal componente de la faena, cuenta 

con un cupo generoso histórico en los Estados Unidos para la carne con-

gelada a tasa arancelaria cero, que utiliza parcialmente y el resto mayo-

ritariamente lo destina a China. 

El perfil de colocación de los países con mejores condiciones de 

acceso a mercado (Estados Unidos, Australia y NZ) es muy diferente al 

de Uruguay (promedio 2020-2022 con base en Trademap). 

Para dichos exportadores, sin dejar de ser importante China, 

otros países de Asia captan volúmenes importantes, lo que les permite 

tener un perfil de colocación más diversificado. 

Es de destacar que estos otros países asiáticos ofrecen oportuni-

dades tanto para el congelado como para el enfriado. 
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En todos los casos se muestran los 5 principales mercados de 

cada exportador y la proporción que estos representan en el total. En el 

caso de Uruguay se agregaron, además los dos países que siguen en el 

ranking, Brasil y Japón. 

 

 

Brasil, a pesar de la proximidad y conveniencia logística, y gran 

mercado de consumo, podría representar para Uruguay más oportuni-

dades (como sucede con los vecinos de los otros exportadores), sin em-

bargo, no ha logrado despegar (con base en datos de INAC). 

 

2015

Brasil 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

(t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.)

Enfriado 5.346 5.715 5.911 4.970 3.618 1.861 1.732 1.410

Congelado 3.247 3.911 3.905 3.767 3.976 3.472 5.188 5.492

Total 8.593 9.626 9.816 8.737 7.594 5.333 6.920 6.902
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Japón, por el contrario, habilitado en febrero de 2019, ha mos-

trado una evolución interesante en ambas categorías, destacándose la 

carne enfriada, hecho a destacar, dado el alto tiempo de tránsito a dicho 

mercado (INAC). 

 

Esto muestra el potencial interesante de este mercado, limitado 

en sus posibilidades por el alto arancel (38,5 %). 

Mirando la forma en que los demás exportadores aprovechan 

este mercado, es de esperar que con mejores condiciones de acceso se-

ría posible dirigir mayores cantidades de producto congelado. Algo si-

milar podría esperarse con Corea. 

Con respecto al enfriado, es posible que el crecimiento de volú-

menes en Japón esté más limitado por la baja calidad de terminación 

del ganado. Si bien Uruguay ha posicionado en algunos canales de Japón 

el producto a pasto, la materia prima terminada a pasto, como se co-

mentó, ofrece limitantes para establecer corrientes predecibles de vo-

lumen y calidad. 

Uruguay, entre los principales exportadores, es el país más de-

pendiente de los mercados tradicionales (UE, Estados Unidos, Israel), lo 

que considerando el hecho de que el crecimiento del consumo y de la 

dependencia del producto importado para atender la demanda de la 

población está focalizado en Asia, plantea un aspecto a analizar más en 

detalle. 

Salvo el caso de los Estados Unidos (con ciclos ganaderos marca-

dos, que se traducen en ciclos de demanda agregada con impacto 

2019 2020 2021 2022

Japón (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.) (t P.E.)

Enfriado 1.476 2.366 4.847 3.483

Congelado 666 686 1.788 2.372

Total 2.142 3.052 6.635 5.855
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importante en los volúmenes importados), todos los mercados tradicio-

nales de Uruguay vienen perdiendo participación. Siendo los países de 

Asia (China y Japón los que muestran evolución positiva). (con base en 

datos de INAC). 

Exportaciones de ROU a mercados tradicionales (t PE) 

 

Esta situación copia la tendencia mundial, ya mostrada clara-

mente por INAC en más de una oportunidad, de donde se han tomado 

los gráficos siguientes. 
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Principales regiones importadoras de carne bovina, 2013-2022 

 

Principales regiones importadoras de carne bovina, 2004-2024 

 

Para los antecedentes de exportación de Uruguay este escenario 

que implica, por un lado, un desplazamiento de comercio actual, y por 

otro un crecimiento condicionado a Asia significa crecer a precios me-

dios decrecientes. 
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En el cuadro que sigue se muestra el precio de la carne congelada 

exportada por Uruguay en USD/t peso embarque, donde los precios de 

China son consistentemente menores a los de los mercados tradicionales. 

El hecho de que en los 10 años presentados la tendencia de precios es 

creciente en todos los mercados, disimula la realidad de que el precio po-

tencial medio es necesariamente decreciente, dado que crecen las ventas 

en el mercado de menor precio medio (con base en datos de INAC). 

 

El hecho de que el crecimiento de volumen exportado, lo será a 

precios medios decrecientes, marca desafíos importantes en cuanto a 

que la producción ganadera e industrial debe procurar mantener los 

costos bajo control. 

Algunas consideraciones sobre la inserción internacional  

Uruguay está condicionado por las características de su materia prima. 

Tanto el alto porcentaje de materia prima destinada como commodity 

congelado, como la baja calidad de terminación que impiden desarrollar 

más negocios con carne enfriada. 

La aparición de China como mercado de gran volumen introdujo 

dos atributos interesantes, que son, por un lado, los bajos aranceles con 

ausencia de cuota, lo que permite colocar cantidades crecientes sin al-

terar las condiciones de colocación cuando se completan los cupos, y 

por otro lado el hecho de aceptar que una parte importante de carne 

congelada de cortes no finos pueda ser colocada en sus cortes indivi-

duales en vez de en bloque, lo hace muy atractivo. 

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Congelado sin hueso USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E USD/t P.E

China 4.220      4.617       4.377        3.922         4.109           4.283       5.009           4.460           5.463           6.168             

EEUU 5.181      5.618       5.688        5.246         4.972           5.254       5.989           6.008           6.469           7.175             

UE 7.196      7.883       7.497        6.800         6.600           6.914       6.905           6.555           7.272           9.379             

Israel 5.967      5.880       6.188        5.586         5.635           6.173       6.408           7.011           7.243           8.431             

Japon -            -             -             -              -                -            6.080           5.738           5.950           6.523             
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El desafío histórico de la agroindustria exportadora ha sido como 

captar el mayor valor posible en los mercados, donde dos mercados 

muy relevantes como Estados Unidos y la UE ofrecen por su mecanismo 

de cuotas, una contribución marginal decreciente por cada kg vendido 

para hacer frente a los costos industriales y la materia prima. China, con 

bajo arancel y sin cuotas, con un mercado de tamaño muy importante 

y con una demanda para todos los cortes, ha permitido neutralizar en 

buena medida esta situación, pero, como se mencionó, a valores meno-

res que en los mercados tradicionales. 

Lo anterior, a la vista de la estrategia de China de ampliar fuerte-

mente la cantidad de países proveedores y de las plantas habilitadas de 

dichos países para venderle, acentúan el desafío anterior. 

Los hábitos de consumo de China (muy variables según regiones), 

determinan que cortes del delantero (falda, pecho, aguja, brazuelo), el 

asado y cortes no finos del trasero (nalga, peceto, garrón, bola de lomo), 

se valoricen mejor que en otros mercados donde más bien se destinan 

como bloque congelado para procesamiento. Este es un hecho rele-

vante, que jerarquiza los hábitos de consumo tradicionales, y no debe 

ser dejado de lado. Muchas veces se sostiene que la occidentalización 

de los hábitos de consumo de China valorizará más la carne, pero esto 

impacta en los cortes finos tradicionales solamente. 

El gran valor de China es que es el único mercado que da valor a 

todos los cortes de manera individual. El único país relevante para Uru-

guay que muestra una demanda integral similar es Estados Unidos, pero 

demandando la carne en bloque congelado con poca diferenciación. 
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3. Cuáles podrían ser las estrategias de largo plazo 
para capturar más valor en el mercado 

Rebaja arancelaria mediante acuerdos comerciales 

China  

Siendo el mercado de más volumen, genera un alto impacto por ese he-

cho. Sin embargo, el bajo arancel relativo (12 %), no significa una carga 

demasiado alta, por lo que el impacto en los precios tampoco lo será. 

Una mejora arancelaria con China tendría como consecuencia mayor 

concentración de colocación en ese mercado. 

Japón/Corea  

En condiciones menos asimétricas con China, Australia distribuye su 

producción de manera muy distinta, con mucho menos preponderancia 

de China. 

El creciente valor de Japón como mercado para Uruguay indica 

que mejoras arancelarias en estos países pueden aportar, una impor-

tante oportunidad para diversificar mercados en Asia. Ambos mercados 

son de un importante volumen (Japón es el tercer importador mundial), 

en su menú el congelado es muy importante, y ambos muestran con-

sumo e importaciones totales crecientes. Son de los pocos casos mun-

diales de países desarrollados con aumento de consumo de carne bo-

vina. 

Unión Europea  

Se lograría una mejora de aprobarse el acuerdo pendiente. Sin em-

bargo, se entiende que el acuerdo permitirá mantener una situación si-

milar a la actual, reemplazando la C 481 por la nueva cuota, y trasla-

dando carne de cupos actuales de congelado al cupo nuevo. Tendrá un 
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impacto en los valores, relativamente limitado, pero no en el volumen 

de colocación. Es importante el hecho de que el acuerdo permitirá com-

pensar los volúmenes decrecientes de Cuota 481, dando una perspec-

tiva favorable al mantenimiento del engorde a corral, que ha permitido 

mejorar de manera significativa los procesos de recría y terminación. 

El acuerdo prevé eliminar el arancel de la cuota Hilton, lo que de-

bería mejorar el precio FOB de Uruguay para este cupo, pero sin cam-

biar las características de la demanda en términos de cantidad y carac-

terísticas. 

La UE puede ofrecer oportunidades a mediano plazo, en la me-

dida que las regulaciones ambientales presionen la producción europea 

a la baja y seleccione por las mismas causas en contra de países como 

Brasil y, en parte, Argentina. 

Uruguay, como exportador neto, es el que mejor aprovecha este 

mercado. La forma en que Australia cierre su acuerdo con la UE puede 

aportar oferta y competencia, hoy prácticamente inexistente. 

Estados Unidos  

Lograr acceso con arancel reducido para lo que hoy se coloca fuera de 

cuota sería muy relevante. Es un mercado muy maduro, estable, trans-

parente y predecible. Si bien la tendencia a largo plazo puede ser de 

baja del consumo de carne, para los volúmenes de Uruguay siempre 

será un mercado significativo, especialmente para carne congelada. 

Poder colocar mayores volúmenes con bajos aranceles permitiría 

reducir lo que se destina a China. 

Mejora de calidad y uniformidad de ganado 

Hay un gran potencial de mejora de valor de la carne exportada en la 

medida que se pueda incrementar los volúmenes de carne enfriada en 



Ariel Asuaga, José Bervejillo, Luis Bianco, Federico Stanham 

66 

varios de los mercados. Esto implica mejoras en la recría y en la termi-

nación, que necesariamente pasan por mejora del manejo de la alimen-

tación del ganado. 

Coordinación industria-campo 

La desconfianza histórica entre estos sectores lleva a que no siempre se 

acepte sistemas formales de diferenciación por calidad por el temor a 

castigo en los precios. Hay una tendencia de los ganaderos de punta por 

aceptar mecanismos de diferenciación por calidad, pero en general es-

tos sistemas son resistidos por las gremiales. 

Es necesario trabajar de manera coordinada con la industria so-

bre cuáles son los atributos de calidad que permiten luego capturar más 

valor, y luego desarrollar mecanismos objetivos y transparentes para 

medir estos atributos, sin generar falsas expectativas de valorización a 

corto plazo. Un desafío importante es considerar si los avances en lo 

anterior deben ser implementados de manera universal y mandatorio o 

deben ser promovidos para que la aceptación sea voluntaria, pero de 

forma creciente en la medida que se perciba que agrega valor. 

Atributos diferentes a la calidad 

Bienestar animal y ambiente. Estos atributos presentes principalmente 

en el mercado europeo comienzan lentamente a permear en la de-

manda de otros mercados. Son temas que deben ser planificados con 

tiempo de manera de considerar acciones públicas que permitan la 

adopción de sistemas de gestión ganadera que se traduzcan en mejoras 

verificables de estos atributos. Si bien Uruguay tuvo un fuerte impulso 

hace algunos años y avanzó mucho en mejoras en la gestión del bienes-

tar animal al nivel de campo, este progreso se ha enlentecido y no debe 

descuidarse. 
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El tema de valor agregado por certificaciones ambientales me-

rece una consideración objetiva, evitando la sobrevaloración de las con-

diciones de Uruguay y fijando estrategias de posicionamiento para las 

autoridades de los países importadores y los consumidores, que son es-

trategias complementarias, pero que requieren definiciones claras de 

nuestros actores públicos y privados (gremiales) con visión de largo 

plazo, que eviten que seamos autocomplacientes y reactivos, sino todo 

lo contrario. 

El desarrollo de mecanismos de verificación/certificaciones uni-

versales y públicos basados en las bases de datos públicas existentes 

(SNIG, INAC) puede ser una forma de cumplir exigencias de los merca-

dos y consumidores de manera institucional y como bien público gene-

ralizado para toda la producción. 
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