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Resumen

Este estudio se centra en € sector de lacteos y sus encadenamientos
productivos en Centroamérica, especificamente en tres paises. Costa Rica,
El Salvador y Nicaragua. La importancia de analizar este sector cubre
diversos aspectos: por una parte, es un alimento de alta importancia para
el ser humano, es lo bastante maleable para generar subproductos de alto
valor agregado vy, por otra, tiene un alto potencial para su produccién y
procesamiento en Centroamérica. La produccion de este sector ha crecido
a una tasa anual mayor a la de la produccién mundial (1,96% en
comparacion con 1,23%) y dicho dinamismo se deriva en parte de la
demanda proveniente de la propia subregion.

Al igua que su palitica para la mayor parte de los sectores, en las
Ultimas tres décadas |os gobiernos han actuado segun las exigencias de los
sectores productivos privados nacionales y las regulaciones y estandares
internacionales, en lugar de promover una politica de desarrollo
productivo especifica. Sin embargo, incluso antes no se ha tenido una
politica clara que beneficiaraa sector de lacteos en particular.

A pesar de las ventgjas subregionales para la produccion y €
procesamiento de lacteos, los productores y sus sistemas de produccion
son heterogéneos. La mayoria son pequefios productores en zonas aisladas
de los mercados nacionales e internacionales. Los sistemas de produccion
van de los productores de subsistencia poco tecnificados hasta los
productores completamente especializados con alto nivel tecnolégico. El
manejo de la calidad y la capacidad empresarial para generar valor es
fundamental para desarrollar la actividad en todos | os paises.
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En Nicaragua se ha presentado una gran expansion de la produccién, aungue la industrializacion
de laleche es aiin limitada. Este es el pais con mayor posibilidad de crecimiento en produccion, pese
al rezago tecnolégico y de su pobre acceso a mercados. CostaRica es e mayor productor de leche
actualmente en Centroamérica y presenta un nivel de industrializacion mayor en ese sector, en
comparacion con €l resto de los paises. También es el més desarrollado en temas ambientales, logisticos,
tecnoldgicos y de calidad. Lafortaleza de El Salvador se concentra en la internacionalizacion comercial
de sus productos lacteos y cuenta con un impulso empresarial importante, cuyas inversiones en €l area
de produccién de lacteos han llegado a Nicaragua.

Una solucién potencial para integrar la cadena subregional de lacteos y buscar opciones donde
todos los actores ganen, es desarrollar incentivos en Nicaragua para que se generen tanto inversiones
nacionales como de capital centroamericano con €l fin de producir y comercializar leche en modelos
mixtosy con un alto contenido paraintegrar alos pequefios productores.
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Introduccioén

Mas ala de su valor econdmico, €l sector lacteo es de suma importancia
para cualquier pais debido a sus cualidades nutricionales y la diversidad
de productos derivados de la leche. El ser humano ha utilizado este
alimento desde alrededor de 6.000 afios antes de Cristo, cuando la
humanidad dej6 de ser ndmada y se dio lugar a la domesticacién de
animales y a desarrollo de la agricultura, entre otras actividades. Es
importante conocer € vaor nutricional que tiene laleche (véase d cuadro 1).

En este estudio se analizara el sector I4cteo centroamericano con el
objetivo general de estudiar su potencia de desarrollo de cadenas de valor
agroindustrial de los lacteos e identificar las politicas publicas necesarias
para lograr mayor valor agregado e integracion entre los actores. Més
especificamente se busca: @) realizar un andisis comparativo de cadenas
productivas (semejanzas y diferencias), que puede resultar especialmente
importante debido a la posibilidad de generar valor agregado en un sector
agropecuario relevante y explorar si las de cadenas de valor que se
extienden més ala de las fronteras pueden favorecer la integracion
productiva entre paises, y b) analizar € papel que desempefia la politica
publica (politica de desarrollo industrial, principalmente) en el avance de
las cadenas productivas de | &cteos.

El trabajo se enfoca en tres paises. CostaRica, El Salvador y
Nicaragua. Los casos de estudio se escogieron con €l fin de observar un
amplio espectro de situaciones, tanto desde e punto de vista de la
diversidad de productores, como de las paliticas publicas que intervienen
(0 no) en la cadena productiva de lacteos. Un estudio que anadliza la
politica industrial y la integracién de cadenas productivas entre paises y
sectores, y que fue un punto de referenciaimportante para el estudio que
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aqui se presenta, es el de Ramirez (2000), en el que se analiza el caso del MERCOSUR, y se muestra
cOmo, a pesar de contar con politicas industriales muy diferentes, asi como productores de muy diversos
tipos, Brasil y Argentina en algunos productos (especiamente en la industria automovilistica) han
logrado niveles importantes de integracién subregional.

CUADRO 1
VALORES NUTRICIONALES DE LA LECHE Y DERIVADOS
Calorias Grasas Proteinas Carbohidratos Calcio Hierro
(9r) (9r) (gr) (rrgs) (rrgs)
Leche entera 65 3,0 3,3 5,0 120 0,1
Leche parcialmente descremada 35 1,0 36,0 38,8 120 0,6
Yogurt 62 35 3,8 4,3 45 0,2
Queso freso 352 27,5 26,2 1,0 900 1,0

Fuente: Icaza y Behar (2000).

A fin de estudiar la cadena de valor de lacteos se escogid, en primer lugar, a El Salvador, por su
capacidad de procesar leche y exportar los derivados a Guatemala, asi como a los Estados Unidos, a
pesar de ser un pais importador neto de leche. De hecho, como muchos empresarios salvadorefios han
invertido en Nicaragua para industrializar leche, en El Salvador se registra una fuerte importacion
mayoritariamente de queso desde Nicaragua.

El caso de Nicaragua se considerd especialmente importante para este estudio, debido a que en
los Ultimos afios ha demostrado tener la capacidad de convertirse en el segundo productor mas grande de
leche en Centroamérica (FAO, 2010) y en e principal exportador con un crecimiento de 140% en las
exportaciones entre 2008 y 2009 (SIECA, 2010). Actualmente, este pais cuenta con un sistema de
produccién ganadera extensivo, poco tecnificado y de doble propésito (leche y carne), aunque su
potencial es muy grande para desarrollar actividades agropecuarias, dada su ventagja agroecoldgica
(relaciones de | os sistemas silvoagropecuarios con €l medio ambiente, |0 que incorpora aspectos sociaes
y econdémicos), incluida la produccién y exportacion de leche y derivados al resto de la subregion (que
supera lo exportado hacia El Salvador). También existe un gran potencial de agregar mayor valor ala
actual cadena productiva de laleche.

El caso de CostaRica es relevante para gjemplificar algunos avances tecnoldgicos y logisticos
gue podrian promover actividades de integracién no solo en CostaRica, sho a lo largo de
Centroamérica. Actualmente, en este pais se presenta un proceso de organizacion industrial concentrada
con barreras de entrada y concentracion del mercado. La estructura organizativa del sector esta basada
en modelos asociativos verticalizados con alto desarrollo tecnolégico, asentados en modelos de
produccion especializados. Por otra parte, €l caso de CostaRica es interesante porque junto con
Nicaragua son los Unicos paises de la subregion autosuficientes en leche y, a la vez, ambos paises se
insertan tanto en el mercado internacional, como en el subregional, con laimportacidn y exportacién de
productos | acteos.

Como se observa en € cuadro 2, CostaRica es € mayor productor de productos lécteos en la
subregion, pero Nicaragua le sigue de cerca, con una ata capacidad de exportacién, mientras que
Guatemalay El Salvador son |os mayores importadores de productos | cteos, respectivamente. Arriba de
Nicaragua, Costa Rica es €l pais con la menor importacion de productos |acteos, ademas de presentar €l
mayor consumo per capita de la subregion. Estos datos seran de utilidad para €l andlisis de casos de
estudio desarrollados en | as secciones siguientes.
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PRODUCTOS LACTEQS, 2007*

CUADRO 2
CENTROAMERICA: PRODUCCION, EXPORTACION E IMPORTACION DE

i Poblacién Toneladas Consumo
Pais (millones de per cépita
habitantes) Produccién  Exportacién Importacion (toneladas)
Costa Rica 4133884 916 677 80 433 27 116 0,21
El Salvador 6948 073 541 615 6021 176 443 0,1
Guatemala 12728 111 340 800 4238 222 647 0,04
Honduras 7 483 763 703 902 20 180 100 508 0,1
Nicaragua 5675 356 718 882 176 388 30031 0,1

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO, 2007.

Para llevar a cabo el andlisis, e presente estudio se apoya tanto en varias teorias econémicas
como en herramientas metodol dgicas. Se utiliza el concepto de “politicaindustrial” como aguella accidn
politica que determina el apoyo y promocién de algunos sectores y agentes econdmicos para buscar €l
bienestar de la sociedad en su conjunto. También se utiliza la economia institucional para entender las
relaciones entre los agentes econdmicos, las transacciones y los incentivos creados para generar €l
comercio. Asimismo, el andlisis se apoya en algunos elementos de la teoria de los costos de transaccién
y de la teoria de la agencia. Se gerce una vision amplia del andlisis de cadenas donde se estudian
elementos microecondmicos de las transacciones entre los agentes y algunos mayormente relacionados
con ladireccion de lacadenaen general.

El documento se desarrolla de la siguiente manera: en primer lugar, se presenta la metodol ogia;
en segundo, un marco conceptual con € desarrollo del diagrama de la investigacion y las relaciones
conceptuales entre politica industrial y desarrollo de cadenas de valor; en tercero, se describe el sector
lacteo en € mundo y se desagrega hasta llegar a Centroamérica; en cuarto, se presentan los casos de
estudio de El Salvador, Nicaraguay CostaRicay un resumen comparativo. Finamente, se termina con
algunas reflexiones y conclusiones sobre e desarrollo futuro del sector lacteo en Centroamérica.

! Losdatos de produccién, exportacion e importacion provienen de la FAO (lainformacion més reciente es de 2007). La SIECA tiene
datos de importacion e importacion hasta 2009, pero no presenta los de produccion.
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|. Metodologia

Se realizd una revision hibliogréafica para conocer el estado de la cadena
de productos y subproductos lacteos. Se seleccionaron dos paises con
cadenas de lécteos diferentes. Nicaragua y CostaRica para €l mercado
nacional y Costa Rica, El Salvador y Nicaragua para el de exportacion.

Posteriormente se rediz6 una revision y blsqueda de bases de datos,
que permitieran hacer un andlisis estadistico del sector, y se investigaron las
politicas agroindustriales para compararlas y estudiarlas. Asimismo, se
incluyeron estudios de los Ultimos seis afios de la cadena | actea reali zados por
organismos internacionales como d Instituto Interamericano de Cooperacion
parala Agricultura (IICA), e Centro Agrondmico Tropicd de Investigacion
y Ensefianza (CATIE) y financiados por Japan International Cooperation
Agency (JCA). Se acudi6 a varios estudios de la CEPAL para conocer la
situacion econdmica reciente de los tres paises considerados, especiamente
ladel sector agropecuario (CEPAL, 2009a, CEPAL, 2009b, CEPAL, 2009c y
CEPAL, 2009d).

Se contactd a varios agentes de las diferentes cadenas para
entrevistarlos y asi obtener informacion acerca de los incentivos a los
agentes de las cadenas. Se realizaron breves entrevistas a productores para
conocer el papel que desempefian en la cadena productiva, asi como alas
empresas participantes, via Internet. En tres semanas de trabgjo, fue
necesario llevar a cabo 43 visitas de campo a las zonas de produccién de
|&cteos en los tres paises estudiados, 14 en El Salvador, 16 en Nicaraguay
13 en Costa Rica. Las visitas incluyeron a diferentes actores de la cadena
desde la produccion hasta la comercializacion.

Las principales fuentes de informacién para la presente
investigacion fueron laFAQ y la SIECA.
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ll. Marco conceptual

Dentro de los elementos que se tomaron en cuenta para definir la base
conceptual para el desarrollo de la investigacion, se incluyeron elementos
de economia institucional, politica industrial, desempefio econémico y
conceptos de cadenas de valor y cadenas global es de mercancias.

En la figura 1 se muestra € desarrollo conceptua para abordar €
andlisis de las cadenas de lacteos en los paises centroamericanos. En
resumen, las descripciones de las cadenas de vaor van desde €
consumidor final hasta al productor, debido a que en la actualidad lo
importante es satisfacer la demanday no generar oferta sin demanda. Esta
€s una vision generalizada del presente andlisis; Gereffi plantea la
diferenciacion de las cadenas dependiendo si son supply driven o demand
driven; sin embargo, a nivel de pequefios productores en economias en
desarrollo y pequefias, es importante considerar €l nivel de satisfaccion de
las necesidades bésicas para poder determinar € gje motor de las cadenas
de vaor. Por lo tanto, €l estudio de la gobernabilidad debe ser
diferenciado por eslabén de la cadena'y no buscar una direccion global de
la misma. Las cadenas en genera presentan flujos de informacion,
productos y recursos financieros. Estos son dependientes del sitio donde
esté cada actor en la cadenay de las relaciones de gobernabilidad y poder
gue se desarrollen, ademas de incentivos para esta coordinacién.

Algunos de |os elementos que se quieren explorar son temas que en
muchos estudios internacionales han demostrado tener impactos positivos
gracias a la presencia de coordinaciones verticales y horizontales. Estas
coordinaciones han tenido efectos positivos en la reduccion de la pobreza,
competitividad por calidad de producto, proteccion y mejoramiento del

13
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ambiente, desarrollo de mecanismos de gobernabilidad (especiadmente si se verticalizala cadena), asi como
mejoras en €l empleo y en e sistema de incentivos.

Para poder entender la relacion entre estos el ementos es importante ubicarlos en una estructura de
mercado, que difiere entre los paises analizados. Esta estructura repercute en la politica industrial o
viceversa (sin ser parte de este estudio |a determinacion de la causalidad). La estrategia de desarrollo de
cada paisy las regulaciones internacionales influyen ala politicaindustrial que atafie al sector lacteo.

FIGURA 1
DIAGRAMA DE LA INVESTIGACION

Politica industrial

Competitividad/estructura de mercado

Coordinacién

Productor  |y,| Intermediario [y, Exportador |,f Minorista || Consumidor

< >
< >

Informacién

<&
<

Finanzas

v

Producto

Gobermabilidad

Estructura, conducta, desempefio

Fuente: Elaboracion propia.

Ninguna actividad humana se lleva a cabo en €l vacio y las cadenas de valor, por lo tanto, se
encuentran de alguna manera reguladas o incentivadas por el entorno econémico y politico de los paises.
Si la cadena intenta internacionalizarse, ésta recibira la influencia del entorno nacional en los que se
desarrolla. Estas condiciones tendran un efecto en el comportamiento y la estructura del mercado, y las
empresas capaces de mangarlas serén las mas beneficiadas por este proceso de integracion de las
cadenas. Como la estructura de mercado puede ir desde la competencia perfecta hasta el monopolio,
para estudiarla se puede utilizar € “paradigma de la estructura’, la conducta y el desempefio de los
sectores para €l analisis econdmico de organizacion industrial en la década de los sesenta por Bain
(Zuniga-Arias, 2007). De acuerdo con este enfoque, la estructura del mercado impacta en la conducta de
las empresas y ésta influye en su desempefio. La estructura de mercado que prevalezca incidira en la
forma en que los actores se relacionan dentro de la cadena, y marcara aspectos como pobreza, calidad
del empleo e incentivos generales para los actores de la cadena, entre otros. Estas relaciones, a su vez,
intervienen sobre los flujos de informacién, finanzas y productos que se realizan en | as cadenas.

Existen varios enfoques para abordar el andlisis de las cadenas de valor. Estan los estudios de las
cadenas globales de mercancias con un corte mucho mas socioldgico, en los que se busca explicar entre
otras cuestiones las relaciones de poder entre los diferentes actores de la cadena. Gereffi en sus articulos
y trabajos plantea que las cadenas, en general, se manejan segun €l tipo de producto, la localizacion, el
tipo de proceso productivo, entre otros, que determinan si éstas deben ser entendidas y analizadas desde
la oferta 0 desde la demanda. En general, € andlisis de cadenas de valor permite estudiar |os elementos
de coordinacion y agregacion de valor a nivel micro, pero desde la perspectiva del presente documento,

14
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conviene tomar en cuenta los procesos desde el consumidor hasta €l productor, pues ello puede ayudar a
fomentar la productividad y la competitividad de las cadenas en los mercados internacionales.

Es importante enfatizar que para realizar este documento se utilizaron varios enfoques tedricos
con € fin de comprender con mayor amplitud la explicacién de los aspectos mas importantes de la
cadena. A continuacién se explican algunas de las teorias econdmicas que ayudan a desarrollar €l
andlisis de cadenas en este documento. La economia institucional permite trabajar operativamente los
problemas de coordinacion, confianza y los incentivos necesarios para poder desarrollar la industria.
Asimismo, presenta la posibilidad de utilizar como marco de referencia la Teoria de los costos de
transaccion, y la teoria de la agencia. La primera fundamenta su andlisis en la organizacion y la
coordinacion, y la segunda, en la generacion de los incentivos que permiten mejorar € desempefio de las
empresas dentro de la cadena. La teoria de los costos de transaccion estudia aquellos costos que no son
tomados en cuenta en la funcién de produccion, asi como la formacién de larelacion y los costos de la
blsqueda de informacién. La teoria de la agencia estudia el pasado, € presente y e futuro de una
relacion comercial, ademas de presentar €l andlisis de incentivos para una buena relacion. Estan
presentes como temas de estudio la seleccién adversa, €l riesgo moral, €l comportamiento oportunistay
de free rider de algunos agentes econdémicos que perjudican a otros y, por lo tanto, al desempefio de la
cadena de valor (Williamson, 1985; North, 1990; Einsenhardt, 1989 y Ayala, 2003).

En laliteratura, vale la pena destacar €l trabajo de Narayanan y Raman (2004). En él se describe
una metodol ogia para descubrir los incentivos que mejoren e desempefio de las cadenas de valor de las
mercancias. Basicamente, €l proceso funciona de la siguiente manera: lo primero es conocer bien la
cadena estudiada; después se debe trabajar en la definicion de las necesidades de los diferentes actores y
los incentivos que ellos requieren, 1o que les permite negociar una nueva coordinacion de la cadena para
aprovechar estas oportunidades de la mejor forma posible. Si esto funciona, |os autores plantean que las
cadenas cuyos objetivos e incentivos estén alineados seran capaces de distribuir mejor los riesgos de la
actividad, los costosy las ganancias.

Algunos otros elementos de |la teoria de la organizacion —elementos que se pueden entrelazar—
son: ladistribucién del poder, la gobernabilidad en las relaciones comerciales, la estructura de mercado
y €l desarrallo ingtitucional. Este Ultimo tiene relacion con las reglas, leyes y normas, pero también con
asociaciones de productores y las reglas por las que se rigen. La forma en que las instituciones
constituyen a la sociedad generan las diferentes estructuras de mercado en las que, para €l caso de la
leche, se comportan como monopsonios, es decir, prevalecen muchos oferentes de materia prima y
pocos compradores, 0 Unicos compradores, para procesarla.

Estas estructuras también influyen sobre la formacion de estructuras de gobernabilidad
(elementos para organizar y determinar las relaciones comerciales en las cadenas), en las que se
encuentran relaciones que se rigen por €l mercado (spot market), donde la oferta y la demanda son las
gue determinan el resultado de las transacciones, y las verticalizaciones en donde un agente interioriza
dentro de su sistema de produccion algunos procesos de otros agentes de la cadena. Entre otros
elementos, estas relaciones de mercado o verticalizacion definen la manera en que se reparten las
ganancias de las relaciones comerciales, asi como los derechos de propiedad. En una relacion de
mercado, tanto el comprador como el vendedor no presentan ataduras de tipo alguno y se encuentran
pararealizar € intercambio. En las relaciones verticalizadas es importante conocer quién es el que tiene
mayor poder y controla la forma en que se reparten las ganancias y la forma en que se rediza la
produccion del bien o servicio. En la figura 2 se muestran los diferentes mecanismos de gobernabilidad
gue se pueden presentar y algunas de las caracteristicas basicas que tienen.
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FIGURA 2
TOMA DE DECISIONES PARA VERTICALIZAR Y LOS MECANISMOS DE GOBERNABILIDAD
EN LA CADENA DE VALOR

Mercado Hibridos Integracion vertical

® Sebasanen precio ®  |ncertidumbre de la transaccion
° i ®  Frecuencia de la transaccién

Se define a la entrega de la leche en el

momento de venta _ .

®  Especificidad del activo

®  No existen ataduras ni contratos
®  Son acuerdos verbales
® Nose exige calidad
°

El riesgo lo asume la produccion

Fuente: Elaboracion propia.

El poder de negociacion es un elemento fundamental para determinar la gobernabilidad de las
cadenas, ya que instaura la manera en que se distribuye €l valor que genera la actividad comercial.
Aquel agente de la cadena gque tenga un poder superior es €l que obtiene un mayor porcentaje de las
ganancias. Normalmente, en actividades con productos perecederos, |os productores son |os agentes con
menor poder de negociacién, salvo cuando son capaces de formar asociacionesy asi generar presion en
los centros de decision del sector a que pertenecen (como ocurre en el sector |acteo de Costa Rica).

16



CEPAL - Serie Estudiosy perspectivas - México - N° 126 El desarrollo de cadenas de valor agroindustriales en...

lll. La politica industrial, la politica
agropecuariay las cadenas
de valor

A. La politicaindustrial

Como se sabe, desde inicios de los afios ochenta se liberalizaron las
economias y se siguieron programas de privatizacion (Blair y Gereffi,
2001; Dussel, 2000 y Reinhardt y Peres, 2000). Algunos paises en
desarrollo han tenido mayor éxito que otros con la estrategia de delegar la
responsabilidad a mercado para lograr la asignacion eficiente de los
recursos en la sociedad. Ello eximi6 a Estado de generar muchas de las
politicas de apoyo al desarrollo econdmico y socia de los paises.

Se ha generado una polémica en torno a impacto de estos procesos
de liberalizacion con o sin la presencia del Estado. Cammett (2007), por
gemplo, realizd un estudio sobre las politicas de upgrading entre
Marruecos y Tunez. Entre los elementos sefialados como esenciales para
alcanzar un desarrollo mas equitativo, esta la presencia del Estado como
rector de las actividades econdmicas. Se plantea que debe existir primero
una politica estatal macroecondmica e instituciones publicas fuertes
(transparentes, eficaces y confiables), cuya operacion eficiente permitiria
ofrecer una base sdlida, de manera que la iniciativa privada reproduzca
economias de escala y encadenamientos productivos. Después, se pueden
desarrollar politicas de generacion de mayor valor agregado e innovacion.

Giuliani y otros (2005) plantean que existen dos “autopistas’ para
mejorar la competitividad de las empresas. Una es la alta autopista que se
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mueve con €l fin de megjorar en innovacion y tecnologia y que requieren de inversiones de diversos
tipos, y la baja autopista, que frecuentemente siguen los paises en desarrollo, en la que se trata de
mejorar la competitividad de las empresas a reducir costos de salarios y mérgenes de utilidad. Si los
paises siguen este Ultimo camino, eliminan los elementos de upgrading en sus empresas, |0 que afecta
naturalmente su competitividad en los mercados internacional es.

Es importante tomar en cuenta la funcion del Estado para predecir y estudiar los mercados y
sectores estratégicos (Brusco, 1990; Schmitz y Musyck, 1994). Diversos autores consideran esencia el
apoyo del Estado para desarrollar |os sectores estratégicos industriales y promover las PY ME (Amsden,
1989; Chibber, 2005; Evans, 1995; Kohli, 2004; Underhill y Zhang, 2005; Wade, 1990; Waldner, 1999).
En e caso de Centroamérica, Alonso (2002) plantea que €l Estado ha generado muchas instituciones
para apoyar € proceso de apertura e internacionalizacion, pero cuyo impacto ha sido atomizado debido a
su poca articul acion.

En lafigura 3 se muestra el proceso para eliminar la politicaindustrial y minimizar las funciones
del Estado. A inicios de los ochenta los Estados tenian sus propias politicas industriales que les
permitian desarrollar sectores productivos (con mayor 0 menor éxito, segun la forma en que se hacia).
Con la liberalizacion de las economias, 10s paises en desarrollo dejaron de redlizar acciones de politica
industrial. Como los paises desarrollados mantuvieron muchas de sus propias politicas industriales, esta
estrategia condiciond la actuacién de los paises en desarrollo (Kaplan y Kaplinsky, 1999).

FIGURA 3
ILUSTRACION DEL PROCESO DE LIBERACION ECONOMICA Y
EL DESMANTELAMIENTO DE LA POLITICA INDUSTRIAL

Politica industrial de un Estado empresario
pais desarrollado

Regulacién voluntaria internacional
(ISO, GAP, HACCP, etc.)

Politica industrial de un pais en desarrollo

L . . Liberalizacién econémica
Politica industrial de un pais desarrollado

Regulacién voluntaria internacional
(ISO, GAP, HACCP, etc.)

Politica industrial de un pais en desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.

En documentos recientes de la CEPAL (Kosacoff y Ramos, 1998, Burachik, 2000, Rodrik, 2006,
Amsden, 2004, Peres, 2008) y de autores tales como Chang, 1994 y Krugman, 1992 se define la politica
industrial como un conjunto de medidas orientadas a superar las falas de mercado y a identificar y
aprovechar €l comercio internacional. La CEPAL la califica como un instrumento para cambiar la
estructuraindustrial de un pais. Y a desde |a década de |os sesenta, con la participacién activa del Estado
en las actividades productivas y los programas de sustitucién de importaciones, los Estados empezaron a
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fomentar procesos de proteccién a ciertas industrias y empresas con el fin de mejorar su posicion a nivel
internacional. La ldgica de este sistema era utilizar €l mercado interno para fomentar la industria o €
desarrollo productivo. En el caso centroamericano, esto se realiza con € mercado subregional. Para los
afnos noventa y hasta cerca de 2005 se abandoné la politica industrial y se favorecieron las politicas
enfocadas en el mercado, los programasy proyectos de corte horizontal. Dentro de los temas alos que se
debe prestar atencion estan la organizacion institucional, la politica tecnolégica, comercial,
financiamiento, infraestructura y educacion (Suzigan, 1996). Como se observa, es una politica de corte
transversal que tiene unavision de desarrollo.

Ramirez (2000) plantea que |os objetivos de actuacion de la politicaindustrial son tres: a) mejorar
la productividad; b) incrementar la competitividad, y c) promover e desarrollo industrial. Algunos
paises han desarrollado politicas industriales muy exitosas como Republica de Corea, la Provincia China
de Taiwan, y otros de los conocidos, como los “tigres asiéticos’. Estos paises lograron definir acciones
con planes de promocién e incentivos de muchos tipos, con lo que lograron que el mercado canalizara
las inversiones a los sectores seleccionados. Al mismo tiempo, e Estado ayuddé a desarrollar las
capacidades de los agentes econdmicos en esos sectores. Es claro que la politica industrial debe tener
una vision de largo plazo y la capacidad de manejar objetivamente la coordinacion, la confianzay la
incertidumbre para tomar decisiones. Ademas, y es algo que segun los estudiosos no se ha logrado en
América Latina, los apoyos al sector industrial deben condicionarse a los resultados esperados. Esto es
fundamental, pues se une alaformacion de confianza, la coordinacién y la rendicion de cuentas.

Para responder a las necesidades de los sectores productivos se necesita una politica industrial
gue considere la economia institucional y el funcionamiento de las cadenas de valor. Las relaciones de
confianza 'y coordinacion no solo deben ser con el Estado (a nivel macro) sino que también a nivel de
agentes participantes en alguin sector (horizontal o verticalmente a nivel micro).

B. La politica agropecuaria de los paises seleccionados

La politica agropecuaria centroamericana ha pasado por varias etapas, que difieren de pais a pais, aun
cuando en mayor o menor medida, dichas politicas han tenido cierta tendencia hacialaliberalizacion.

En Nicaragua se registra un gran potencial para desarrollar € sector agropecuario, dada la
cantidad de tierray mano de obra agricola con la que cuenta. Sin embargo, €l proceso constante de lucha
por latierray los diferentes periodos de la historia de la politica agropecuaria han inhibido el desarrollo
pleno de este sector. Con la reforma agraria somosista se inicid la entrega de tierra'y se creo el Instituto
Agrario Nacional. Esta reforma agraria generé dos fenémenos a) los campesinos precaristas se
convirtieron de manera automatica en propietarios sin derechos de propiedad, y b) se confiscaron las
fincas e industrias de los propietarios de tierras cercanos a régimen de Somosa. Con la reforma
neoliberal a inicios de los noventa, se generé una nueva entrega de tierra a campesinos y a los
desmovilizados (aquellas personas que dejaron las armas una vez terminada la guerra civil) y se
respondio a reclamo de los antiguos duefios de la tierra sobre sus latifundios. A partir de entonces se
han aprobado diferentes acuerdos comerciales que inciden sobre €l sector agropecuario, asi como
diversos esfuerzos de modernizacion del sector.

En El Salvador, la politica agropecuaria ha tenido algunos periodos de expansion entre 1980 y
2000. En este lapso se hizo unareforma agraria con el propésito de iniciar un proceso de desarrollo rural
y asi impulsar lainstitucionalidad que rige este sector, por medio del Ministerio Agropecuario y Forestal
(MAGFOR), e Centro Naciona de Tecnologia Agropecuaria y Forestal (CENTA) y € Instituto
Salvadorefio de Transformacion Agraria (ISTA). Sin embargo, se favorecio mas a lo socia que a los
aspectos productivos, dada la necesidad de generar confianza en el Estado y apoyar a los sectores
productivos durante y después del periodo béico que vivié el pais. Esta fue una época en que se hizo un
esfuerzo por fortalecer la cohesidn social, sin que se promoviera la productividad y competitividad del
sector agropecuario. Entre 1994 y 2004 se promovieron fuertemente las politicas neoliberales y se
abandonaron muchas de las sectoriales, |0 que desmantel 6 las instituciones que ayudaban a mantener la
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cohesion social. Debido al proceso de apertura comercial, el sector agropecuario se debilitd y su peso en
el PIB cay6 un poco hasta situarse cerca de 20% con crecimientos anuales cercanos a cero en algunos
afos (Banco Central de Nicaragua, 2010). Posteriormente, en 2004 cambid la politica hacia este sector y
se promovio la diversificacion productiva, entre otras nuevas politicas gubernamental es.

Para el caso costarricense, desde mediados de los setenta hasta inicios de los noventa se paso de
enfoques proteccionistas a otros de liberalizacion y desregulacion. En este periodo se efectuaron 11
proyectos de desarrollo rural integrado y cinco de modernizacion de la economia en su conjunto. En la
década de los noventa hubo politicas orientadas a mejorar €l nivel de vida de los agricultores nacionales
al impulsar los sectores exportadores y mejorar las medidas fitosanitarias, asi como fortalecer la
participacion del sector privado. A lavez, se hizo un esfuerzo por garantizar la explotacion sostenible de
los recursos naturales. Las politicas publicas se enfocaron hacia € fomento de la rentabilidad de la
produccién y su capacidad para competir, por lo que e sector privado se convirtio en el actor principa y
el Estado dej6 de tener un papel preponderante en el sector. En el decenio siguiente se mantuvo la
profundizacién del proceso de apertura, asi como el fortalecimiento institucional y del recurso humano.

En general, e arancel para productos centroamericanos es de 0% salvo para casos como € pollo o
los productos lacteos (15% en promedio). Los bienes alimenticios, los carnicos y los productos frescos
requieren permiso fitosanitario. Los paises centroamericanos han levantado barreras no arancelarias
permitidas por la Organizacion Mundia de Comercio (OMC), como la de proteccion de la vida humana,
lavida vegetal, lavidaanima y e medio ambiente. Se requiere registro previo paraimportar o exportar
insumos agropecuarios, plaguicidas y productos veterinarios, asi como los farmacéuticos, quimicos y
cosméticosy los productos alimenticios.

C. Las cadenas de valor

El éxito en la politica de desarrollo de ciertos sectores productivos y sus cadenas de valor depende de la
promocion de cluster (véase Altenburg y Meyer-Stamer, 1999 para experiencias de este tipo). Con este
propodsito, el Estado puede ayudar a promover un portafolio de inversiones en algunas actividades
especificas y definir las reglas del juego para la interaccion entre los diferentes actores del cluster.
Después que se ha generado una base solida de actores y organizaciones funcionales se inicia el proceso
de inversion en innovacion, investigacion y desarrollo para ese fin, lo que se convierte en un ciclo
continuo de poalitica piblica. En el momento en que se determina a grupo favorecido, se define un plan
de negocios que se pueda monitorear y apoyar, para asi asegurar que se logren los objetivos
establecidos. En la actualidad, la politica estratégica del pais (politica industrial) debe generar las
posibilidades para transformar sus lineamientos en acciones concretas a nivel local en las cadenas de
valor, de manera de responder alas necesidades puntuales de las empresas que participan en ese sector.

Algunos autores (para mayor detalle, véase Ponte, 2002, Giuliani y otros, 2005, Cammett, 2007,
Kaplan y Kaplinsky, 1999 y Blair y Gereffi, 2001) plantean que € Estado debe generar inicialmente
politicas macro y modificaciones institucionales, asi como agunos incentivos especificos a ciertas
exportaciones y sectores productivos prometedores. La empresa privada, por su parte, necesita generar
las iniciativas para promover asociatividad, cadenas de valor, contratos o acuerdos y procesos de
verticalizacion. La iniciativa privada debe actuar dentro de los lineamientos del Estado respecto de
privatizaciones, promocion de las exportaciones, fomento de MIPY ME, fomento de la innovacion y de
la competitividad, entre otros.

El andliss de cadenas de vaor ha cambiado con e tiempo. Actuamente las cadenas de
comerciaizacion inician con € consumidor, mientras que € productor y otros agentes deben producir de
acuerdo con la demanda. Por lo tanto, € andlisis del consumidor es de mucha relevancia para estudiar las
cadenas productivas. El consumidor es de dos tipos. a) € “ciudadano” que exigira productos sofisticados de
dta calidad (esto principamente en paises desarrollados), y b) & “consumidor” cuya limitacion
presupuestaria haré que decida sus opciones de consumo en funcidn de su capacidad adquisitiva.
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FIGURA 4
IMPACTOS DE LAS CADENAS DE VALOR Y LOS MECANISMOS DE GOBERNABILIDAD

Productor N Intermediario i Consumidor
Ll Ll

Certificaciones privadas/Conducta del consumidor

v

Gobernabilidad
AEs/Incer/Frec

Positivo Negativo
Calidad y premios por calidad Barreras no arancelarias
Coordinacion de la red de pobreza Verticalizacion
Mejoras ambientales Ejecucién del contrato
Trazabilidad Innovacioén, acceso a tecnologia
Costos de control y seguimiento

Fuente: Elaboracion propia.

Existen otros elementos de andlisis de cadenas que son de importancia, por jemplo, la decision
del productor de interiorizar o no partes de la produccion dentro de su empresa o contratar 10s servicios
de un tercero fuera de la empresa. La economia institucional desempefia un papel importante en el
andlisis de estos elementos, es decir, el manegjo de las relaciones comerciales, los contratos y acuerdos,
los costos de busqueda de informacion y de mantenimiento de una relacion, €l desarrollo de confianza,
el poder de negociacion, la forma de gobernabilidad, entre otros. Estos elementos pueden ayudar a
fomentar la productividad y la competitividad de las cadenas.
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V. El sector lechero

A. Generalidades de la industria de
los lacteos

La FAO estima que en 2009 la produccion mundial de leche aumenté
2,5% (710 millones de toneladas), o que representa un ritmo de
crecimiento menor al registrado en afios anteriores. Sin embargo, la
perspectiva para los seis principales exportadores de productos lacteos
del mundo (véanse los cuadros 3 y 4), que abarcan a menos 70% del
sector lacteo, son positivas. Como se observa en € cuadro 3, ningun
pais de Centroamérica estd entre los productores mas grandes del
mundo, lugares ocupados por los paises europeos y Nueva Zelandia
Algunos elementos que preocupan a sector de lacteos es la
competencia por € uso de las tierras dedicadas a pastos y su empleo
para producir otros productos alimenticios. También esta el problema
de las ventgjas tecnolégicas de los paises desarrollados, asi como su
posibilidad de disponer de economia de escala logistica e
infraestructura, capacidad organizativa de los productores,
encadenamientos productivos, mayores estandares de calidad, entre
otros, frente a los paises en desarrollo. A esta competitividad en los
mercados internacionales, hay que agregar los enormes subsidios que
dan alos productores agropecuarios y que dejan en gran desventaja a
los paises en desarrollo para competir en el mercado internacional (en €l
caso de los productos lacteos, e ganado se alimenta con granos a
precios muy inferiores a los que existirian en e mercado
sin subsidios).
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CUADRO 3
PRINCIPALES EXPORTADORES DE PRODUCTOS LACTEOS A NIVEL MUNDIAL, 2007
Posicién
mundial Leche fresca Queso Mantequilla Suero Yogurt
1 Alemania Alemania Nueva Zelandia India Siria
2 Francia Francia Bélgica India Arabia Saudita
3 Bélgica Paises Bajos Paises Bajos Estados Unidos Turquia
4 Republica Checa Italia Irlanda Nepal Togo
5 Austria Dinamarca Alemania Uruguay Costa Rica
6 Paises Bajos Nueva Zelandia Francia Arabia Saudita Malasia
Reino Unido de Gran
Bretafia e Irlanda del i
7 Norte Australia Dinamarca Emiratos Arabes Unidos  Palestina
8 Eslovenia Bélgica Espafia Sudéafrica Cote d’'lvoire
9 Espafia Irlanda Australia Egipto Indonesia
10 Portugal El Reino Unido  Belarls Tailandia Emiratos Arabes
de Gran Bretafia Unidos
e Irlanda del
Norte

Fuente: Elaboracién propia, datos FAOSTAT 2010.

A pesar de lo anterior, algunos paises centroamericanos tienen vocacion y son competitivos en
€l sector de productos lacteos. Sus industrias lecheras operan principal mente en el mercado local, pero
también han logrado exportar al mercado centroamericano, que es su mercado internacional natural y
de alguna manera se asoman a mercado internacional, especialmente €l de los Estados Unidos, y en
menor medida € de Europa. Los productos mas comercializados son: leche (fresca y en polvo) y
guesos. Para investigar sobre la cadena del valor de los lacteos es importante observar los flujos de
productos de un pais a otro y los procesos de creacion de valor con la transformacion que se pueda
generar.

En el cuadro 4 se muestra el desempefio en produccién de los paises del mundo para 2007 y
2008. Como se observa, los Estados Unidos son los mayores productores del mundo, seguidos por la
India y China, que producen cerca de 50% de lo que manufactura el primer pais. Como es légico,
debido a su tamafio, los paises centroamericanos estan Igjos de ser productores importantes a nivel
mundial, pues se encuentran por debajo de la posicion 65. Sin embargo, la dinamica de la elaboracion
de lacteos de Centroamérica es mayor que la del resto del mundo, debido a la ventaja agropecuaria
que tiene (especialmente Nicaragua) paralaindustria de |acteos.

24



CEPAL - Serie Estudiosy perspectivas - México - N° 126

El desarrollo de cadenas de valor agroindustriales en...

) CUADRO 4 ] )
PRODUCTOS LACTEOS ELABORADOS POR REGION Y PAIS, 2007-2008
Toneladas Cambio
. 1 i
Eﬁlsr:g:g? e 2007 2008 (porcentajes)
1 Estados Unidos 84 189 067,00 84 178 896,00 2,36
2 India 43 481 000,00 44 100 000,00 1,42
3 China 35574 326,00 35 853 665,00 0,79
4 Federacion de Rusia 31914 914,00 3211 742,00 0,63
5 Alemania 28 402 772,00 28 656 256,00 0,89
6 Brasil 26 944 064,00 27 752 000,00 3,00
7 Francia 24 373 700,00 24 516 320,00 0,59
8 Nueva Zelandia 15 618 288,00 1521 680,00 -2,57
9 Reino Unido de Gran Bretafia e 14 023 000,00 13 718 000,00 -2,17
Irlanda del Norte

10 Polonia 12 096 005,00 12 425 300,00 2,72
65 Costa Rica 88 958,00 881 581,00 -0,94
75 Honduras 724 000,00 724 000,00 -
77 Nicaragua 691 127,00 718 882,00 4,02
84 El Salvador 535 664,00 578 517,00 8,00
96 Guatemala 338 200,00 338 200,00 -
1 Europa 208 752 951,00 209 974 244,00 0,59
2 América 164 438 938,00 169 158 492,00 2,87
3 Asia 145 776 118,00 147 535 430,00 1,21
4 Africa 27 167 511,00 27 275 788,00 0,40
5 Oceania 25 267 940,00 24 506 534,00 —3,01

Mundo 571 403 458,00 578 450 488,00 1,23

Centroamérica 3178 949,00 3241 180,00 1,96

Fuente: Elaboracion propia, datos FAOSTAT, 2010.

1.

Centroamérica

Como se puede observar en el cuadro 5, segun los datos de la FAO para 2007 y 2008, Costa Ricaes €
productor mas grande de leche en Centroamérica seguido por Honduras. Sin embargo, segun los datos
de la SIECA (2010), para 2007 Nicaragua aparece como el productor més importante. Como esta
divergencia es un signo de la debilidad estadistica en la subregion, se decidi6 trabagjar con la
informacion de FAOSTAT y s6lo en casos especiales como en las exportaciones e importaciones
intrarregionales, se trabgja con la informacion de la SIECA. Se ha evitado mezclar estadisticas de
diferentes fuentes para disminuir € sesgo, y se selecciond la fuente de informacion que tenga los
datos més recientes para el tema en particular.
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CUADRO 5
POSICION DE LOS PAISES CENTROAMERICANOS PRODUCTORES
DE LECHE, 2007-2008

o Toneladas Centroamérica
Posicion
mundial Pais 2007 2008 (%)

65 Costa Rica 889 958 881 581 27,2

75 Honduras 724 000 724 000 22,34

77 Nicaragua 691 127 718 882 22,18

84 El Salvador 535 664 578 517 17,85

96 Guatemala 338 200 338 200 10,43

Fuente: Elaboracion propia con datos de FAOSTAT, 2010.

En e cuadro 6, basados en informacién de la FAO (2010), se puede observar que Nicaragua es
el productor y exportador méas importante de Centroamérica. En cuanto a la importacién, El Salvador
y Guatemala son los paises de mayor peso y su uso es tanto para consumo interno como para
exportacion (especialmente en €l caso de El Salvador). Esto presenta una oportunidad para aumentar
la produccion de leche en Nicaragua, El Salvador y Guatemala, aunque ello dependa de las
caracteristicas agropecuarias, la capacidad de tierra, € sistema de produccion y los costos de
produccion en |os paises.

Para estudiar la informacion de las cadenas de productos |acteos se usara €l diagrama de la
investigacion, que permite un andlisis sistemético de algunos elementos que afectan el desarrollo de
las cadenas centroamericanas.

Como se observa en €l cuadro 7, Centroamérica presenta un comercio intrarregional dindmico
en productos lacteos. Costa Ricay Nicaragua son los grandes exportadores, Costa Rica de leche fresca
y Nicaragua de quesos. Asimismo, Honduras es el tercer exportador de productos lécteos y
El Salvador y Guatemala son importadores netos, mientras que El Salvador exporta derivados de
leche a los Estados Unidos, aunque en cantidades alin pequefias. CostaRica y Nicaragua son
exportadores netos de l4cteos, |o que los convierte en los Unicos paises de Centroamérica que logran
esta condicion. Guatemala y El Salvador presentan una balanza comercial negativa en todos los
rubros, lo que refleja el poco desarrollo logrado por el sector lacteo de esos paises. Sin embargo, como
ya se menciond, una parte probablemente significativa de los productos lacteos importados por
El Salvador son industrializados con capital salvadorefio en paises vecinos, especialmente en
Nicaragua, por lo que el comercio que realiza un pais con otros no muestra claramente la extension de
las cadenas de valor mas alla de sus fronteras.

Otro elemento importante para describir € sector lacteo centroamericano es observar los
rendimientos (kilos/cabezas). En el cuadro 9 se muestra como El Salvador es el pais con los mejores
rendimientos de la subregion, seguido por CostaRica, mientras que Nicaragua se encuentra en €l
pendltimo lugar. Esto se debe (como se analizarda més adelante) a los diferentes sistemas de
produccion. En El Salvador, debido a su poca extensién territorial y a agotamiento de la frontera
agricola, € sistema de produccion es intensivo 0 semiintensivo. En Costa Rica se han eliminado las
fincas de doble propésito (carne y leche) y se ha optado por un sistema de produccion lechero
especializado semiintensivo. En el caso de Nicaragua, su sistema de produccion es de doble propdsito
y extensivo, de forma que depende de la ampliacion constante de su frontera agricola.

En el cuadro 9 también se presenta el rendimiento en la produccién de leche por pais, y en €l 10
la produccion de leche fresca por pais en Centroamérica. El Salvador es el pais con mas ato
rendimiento seguido por CostaRica, y en ultimo lugar se encuentra Guatemala. Como se menciond
anteriormente, El Salvador ha comenzado a desarrollar una industria exportadora de algunos
productos |acteos que compite en el mercado intrarregional, pero también empieza a incursionar en el
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mercado de los Estados Unidos. En €l caso de Guatemala habria que impulsar €l desarrollo del sector
o iniciar un cluster lechero para algiin nicho de mercado con € objetivo de reducir el déficit en la
balanza comercial en este rubro. Nicaragua podria aprovechar mejor sus ventgjas e iniciar programas
de especiaizacion de hatos, generar politicas nacionales para acceder a mercados para pequefios
productores y desarrollar encadenamientos locales y subregionales que generaran mayor valor
agregado y mejor calidad de los productos. Honduras, con su alta importacién, deberia iniciar un
proceso de aumento de la produccion para disminuir la dependencia externa 'y a mismo tiempo
agregar valor a sus productos, asi como mejorar los procesos de calidad basados en el desarrollo de
andlisis de los gustos de los consumidores potencial es diferenciados por mercados y nichos.

CUADRO 6
CONSTRUCCION DE LA DEMANDA INTERNA DE PRODUCTOS LACTEOS
EN LOS PAISES CENTROAMERICANOS, 2005-2007
(En miles de dolares)

Pais 2005 2006 2007
Produccion

Costa Rica 22501 2 446 26 765

El Salvador 3002 3082 3109

Guatemala 13 441 13437 13558

Honduras 20 409 20 532 23043

Nicaragua 33467 35 966 37 342

Exportacion

Costa Rica 10 738 13755 16 343
El Salvador 967 1008 1182
Guatemala 1041 927 607
Honduras 5 666 4329 787
Nicaragua 10 792 3541 30 139
Importacion
Costa Rica 7341 9675 6 482
El Salvador 28 858 28 841 27 464
Guatemala 36 129 34 107 30 752
Honduras 11777 17 793 18 259
Nicaragua 1720 3105 4219

Demanda interna

Costa Rica 19 104 20 366 16 904
El Salvador 30893 30915 29391
Guatemala 4829 46 617 43703
Honduras 26 520 33996 37515
Nicaragua 26 395 35530 11 422

Fuente: Elaboracion propia, con datos de FAOSTAT Comercio, 2010.
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CUADRO 7
EXPORTACIONES DE LACTEOS AL MERCADO CENTROAMERICANO ACUMULADO, 2007-2009
(En toneladas)

a

Exportaciones

Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Total Total pais (%)
Costa Rica 401 13073 49 294 10 217 2769 75 353 109 659 41,75
402 4592 3464 3825 1613 13494
403 1439 1122 1849 2 376 6 786
404 1510 7126 67 16 8719
405 355 93 565 79 1092
406 812 1573 763 1067 4215
El Salvador 401 2 633 635 5471 2,08
402 2 87 2 91
403 1021 530 48 1599
404 28 1 29
405 1 0 0 1
406 2930 154 32 3116
Guatemala 401 116 83 8 207 3560 1,36
402 21 511 109 46 685
403 589 3965 985
404 150 132 17 299
405 213 64 27 304
406 591 381 108 1080
Honduras 401 5557 7924 13481 27 539 10,49
402 720 952 560 12 2244
403 751 60 811
404 6 6
405 240 82 2469 2791
406 16 7276 689 225 8 206
Nicaragua 401 705 1702 2377 530 5314 116 403 44,32
402 69 11 421 14 972 3863 30325
403 1226 439 69 477 2211
404 8 3 6 17
405 0 59 199 258
406 242 54269 368 23399 78 278

Fuente: SIECA, 2010 (www.sieca.int).
# 401 = leche y nata sin concentrar, sin adicion de azicar; 402 = leche y nata concentradas con adicion de azlcar; 403
= suero de mantequilla; 404 = lactosuero; 405 = mantequilla y demas materias grasas; 406 = quesos y requeson.
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CENTROAMERICA: PRODUCCIO(l:\IUI'DAEDTEC?TEOS POR TIPO DE PRODUCTO
Fresca/total Industrial/total
Pais Producto Toneladas Porcentajes (%) (%)
Costa Rica Frescay en polvo 88 847 81,02 81,02
Subproductos 20 812 18,98 18,98
Total 109 659
Ocupacién en Centroamérica (%) 41,75
El Salvador Frescay en polvo 726 13,27 13,27
Subproductos 4745 86,73 86,73
Total 5471
Ocupacién en Centroamérica (%) 2,08
Guatemala Frescay en polvo 892 25,06 25,006
Subproductos 2 668 74,94 74,94
Total 3560
Ocupacién en Centroamérica (%) 1,36
Honduras  Frescay en polvo 15725 57,1 57,1
Subproductos 11814 42,9 42,9
Total 27 539
Ocupacién en Centroamérica (%) 10,49
Nicaragua Frescay en polvo 35639 30,62 30,62
Subproductos 80 764 69,38 69,38
Total 116 403
Ocupacién en Centroamérica (%) 44,32

Fuente: SIECA, 2010 (www.sieca.int).

CUADRO 9
RENDIMIENTOS DE LECHE FRESCA EN PAISES DE
CENTROAMERICA, 2006-2008
(En toneladas por cabeza)

Pais 2006 2007 2008
Costa Rica 13730 13671 13710
El Salvador 17 262 17 511 18 541
Guatemala 7123 7122 7122
Honduras 12 800 12 800 12 800
Nicaragua 7302 7512 7813

Fuente: FAOSTAT, 2010.
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CUADRO 10
PRODUCCION DE LECHE FRESCA DE VACA EN LOS
PAISES DE CENTROAMERICA, 2006-2008
(En toneladas)

Pais 2006 2007 2008

Costa Rica 823 800 889 958 881 581
El Salvador 492 487 535 664 578 517
Guatemala 336 400 338 200 338 200
Honduras 703 000 724 000 724 000
Nicaragua 664 545 691 127 718 882

Fuente: FAOSTAT, 2010.

Cuando se andiza la exportacién e importacion de productos lacteos de los paises
centroamericanos se puede observar la siguiente tendencia, tomando como base al menos 80% de sus
relaciones comerciales. Las exportaciones de leche de los paises centroamericanos son en su mayoria
hacia otros paises de la misma subregién, aunque Guatemala presenta exportaciones significativas a
Europa, Honduras ala Republica Bolivariana de Venezuelay El Salvador a Alemania.

CUADRO 11
EXPORTACIONES DE LACTEOS POR PAIS Y DESTINO, 2009
(En porcentajes)

Exportaciones

Origen Destino (%) Acumulado
Costa Rica Guatemala 38,4 86,56
Honduras 18,26
Nicaragua 15,35
El Salvador 14,55
El Salvador Guatemala 43,39 85,11
Honduras 21,42
Alemania 20,3
Guatemala El Salvador 26,79 82,23
Alemania 25,46
Inglaterra 13,13
Honduras 9,88
Espafa 6,98
Honduras Venezuela (Republica Bolivariana de) 42,55 89,08
El Salvador 31,01
Guatemala 15,52
Nicaragua El Salvador 50,58 81,59
Honduras 16,27
Guatemala 14,78

Fuente: SIECA, 2010 (<http://www.sieca.int>).
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Las importaciones de lacteos de Centroamérica tienen algunas otras caracteristicas; por
gemplo, cerca de 73% de las importaciones de lacteos que realizd Costa Rica en 2009 provinieron de
Panama, los Estados Unidos y Chile. Los paises de donde se originan las importaciones son diversos,
pero los Estados Unidos y Oceania son los origenes extrarregionales de donde se importa la mayor
parte de productos | acteos.

Todos los paises centroamericanos compran productos lacteos de CostaRica, al igua que de
los Estados Unidos, |o que presenta una dependencia de la subregién de estos dos paises.

CUADRO 12
IMPORTACIONES DE LACTEOS POR PAI[S Y DESTINO, 2009
(En porcentajes)

Destino Origen Importaciones Acumulado
Costa Rica Panama 30,71 80,51
Chile 28,02
Estados Unidos 14,22
Australia 3,84
Honduras 3,73
El Salvador Nicaragua 44,54 84,19
Honduras 11,19
Costa Rica 10,5
Nueva Zelandia 9,37
Estados Unidos 8,6
Guatemala Costa Rica 23,43 85,61
Nicaragua 18,4
Nueva Zelandia 12,39
Estados Unidos 12,29
Australia 7,26
México 6,17
El Salvador 5,67
Honduras Nicaragua 32,36 83,49
Costa Rica 18,43
Estados Unidos 16,51
Nueva Zelandia 16,18
Nicaragua Costa Rica 36,7 80,37
Estados Unidos 25,93
Nueva Zelandia 17,74

Fuente: SIECA, 2010 (<http://www.sieca.int>)
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V. Las cadenas de valor del sector
lacteo: tres estudios de caso

A. Cadenade valor de Nicaragua

1. Politica nacional y sectorial

Como lamayoria de |os paises de la subregion, Nicaragua experimentd un
proceso de apertura comercia y de liberalizacion econdémica de 1990 a
2007 (1ICA, 2002), con lo que la presencia del Estado se redujo y la
empresa privada fue la encargada de generar e impulsar €l desarrollo del
pais. Minimizar la injerencia del Estado en €l terreno econémico se ha
traducido en la eliminacién de muchas politicas sectoriales y la
universalidad de los servicios del Estado.

A partir de 2007 el Estado retom6 su papel de actor fundamental en
el desarrollo del pais (por ejemplo, €l gobierno de Daniel Ortega). Bajo
este enfoque se generaron los Consgjos de Participacion Ciudadana para
los diferentes productos y sectores, entes politicos que sirven de canal
directo para presentar |as peticiones al Estado.

Respecto del sector lacteo hay una politica publica que se reflgja
en la Ley de Fomento del Sector Lacteo y del Caso de Leche Escolar
(Ley N° 688), pero no es una politica central, pues apoyar a los sectores
mas marginados es una de las prioridades del gobierno. En la préctica, la
politica que mas favorece a sector lacteo es el programa de un vaso de
leche para cada nifio en la escuela. Este programa se realiza con leche
entera nacional y sdlo se recurre a leche importada cuando €l pais recibe
donaciones para este fin en casos excepcionales de desabastecimiento
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local. Este ultimo tiene sinergias con proyectos puntuales de mejoras de la calidad de la leche, de la
sanidad en las viviendas, de la limpieza de los corrales, la participacion de la mujer en la unidad
productiva y los temas de seguridad alimentaria (programas de mejoramiento del MAGFOR). Los
apoyos especificos se dan alos productores pequefios y vulnerables que reciben transferencias de dinero
0 hienes por parte de instituciones estatales. Cabe mencionar que no existe una politica de crédito que
permita apoyar la inversion en procesos técnicos. Los productores més pequefios cuentan con
transferencias de dinero o bienes por parte de los entes estatales.

2. Estructura del mercado

En Nicaragua existen varias empresas multinacionales (por ejemplo, Parmalat y Nestlé) que mantienen
unaalta cuotay poder de mercado parallegar a consumidor final. Estas empresas tienen grandes plantas
de procesamiento de leche y obtienen la materia prima de grandes productores o de empresas
cooperativas que funcionan como acopiadores de leche.

Existen también las empresas artesana es que logran colocar sus productos en las comunidades y
mercados municipales. En general, estos productores son pegquefios con menos de cinco animales, que
solo generan leche para subsistenciay algunos subproductos. Generalmente esta actividad produce poco
valor agregado (se consume laleche fresca o se elabora cuajada) y limitados ingresos (son economias de
subsistenciay no tienen capacidad de vender muchos excedentes) y los esténdares de calidad, sanitarios
de procesamiento y la inocuidad de los productos son muy bajos (no tienen sistemas de ordefia
tecnificado ni refrigeracion del producto después de ordefiado).

Las cooperativas constituyen otro actor importante pues se dedican a acopiar la leche de los
productores rurales, a pesar de haber generado todavia estructuras de inversién en tecnologia para
procesarla y dejar de ser proveedores de insumos a las empresas multinacionales (existen empresas
asociativas en Sonsonate y otras zonas lecheras que han logrado procesar y comercializar con su propia
marca parte de la leche que acopian de sus socios y proveedores). No obstante, existe potencial para
generar un modelo de organizacién asociativa en Nicaragua que podria ayudar mucho a desarrollar €l
sector y adisminuir los costos para €l acceso a mercados de |os pequefios productores.

Existen también empresas y actores salvadorefios que invirtieron en plantas de procesamientos
formales y un tanto mayores a las artesanales para producir queso. Estos agentes funcionan como
acopiadores de leche en las zonas rurales donde se establecen, a seguir la ldgica territorial de los
clusters. El nicho que ocupan suple la ausencia de infraestructura que tiene la zona rural en Nicaragua.

S se sigue e paradigma de la estructura, conducta y desarrollo para el caso nicaragiiense, se
encuentra gque tal estructura del mercado estd conformada por grandes empresas (que controlan la
cadena de valor y las relaciones comerciales) que satisfacen la demanda de los consumidores finales de
ingresos medios y altos, y por las empresas pequefias artesanales que responden a la demanda del resto
de la poblacion. Como ya se menciond, a pesar de la falta de articulacion de los mercados y la limitada
tecnificacion, Nicaragua es el pais exportador de leche méas importante de Centroamérica (segun cifras
de FAO).

La conducta de los productores en esta estructura de mercado es la de mantener explotaciones de
doble propdsito para repartir € riesgo de la actividad agropecuaria en un portafolio de riesgo en la
actividad. Dada la poca inversion en tecnificacion y especialidad en el hato, se utiliza poca tecnologia
para producir laleche y en muchos casos |os productores ganaderos la tienen como un subproducto de la
actividad pecuaria. El sistema de produccion es extensivo, con la caracteristica de que para evitar tanto
la compra de concentrados como las disminuciones en la productividad debido a cambio de época
lluviosa a seca (conocido como golpe de leche) y con esto mantener bajo el costo, los productores
mueven a su ganado constantemente entre estaciones. A causa de las deficiencias en infraestructura
nacional, poco acceso a crédito y el alto grado de pobreza de la poblacién, los productores no estan en
condiciones de invertir. Asi, la produccién de |acteos es ineficiente y no hay una especializacion expresa
de los productores en esta actividad (entrevista MAGFOR, 2010 y FAO, 2010).
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El desempefio del sector lacteo en Nicaragua es heterogéneo y, de acuerdo con las entrevistas
realizadas, su producto es de baja calidad en relacién con la de productos similares en otros paises de la
subregion. También se encuentran muchos actores intermediarios, |0 que aumenta los costos totales en
la cadena de produccion y distribucion. De hecho, existen muchas cooperativas, federaciones y
asociaciones, pero poca articulacion entre los productores y poco aprovechamiento de economias de
escalay del mercado potencial.

FIGURA 5
ESTRUCTURA DEL MERCADO EN NICARAGUA

Estructura
. Politica industrial nacional casi inexistente
Poca articulacion de actores y sectores
Insuficiente infraestructura (vial, produccion, calidad)
Limitado desarrollo agroindustrial
Alto potencial agropecuario

Conducta
. Limitada especializacion (portafolio riesgo)
. Escasa inversion (infraestructura, procesos, calidad, plantas)
. Modelo de doble propdsito, extensivo
. Poca asociacion

Desempefio
. Poco valor agregado en la cadena de lacteos
No se aprovechan economias de escala
Poca asociacién entre los productores
Alta concentracion de poder en los intermediarios y las
multinacionales
Parte importante de la produccién no estéa articulada
Muchos intermediarios
Altos costos de transaccion
Produccioén con heterogeneidad en procesos de calidad

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas.

3. Gobernabilidad de la cadena de valor

Empresas multinacionales coordinan y manejan la estructura organizativa de las cadenas en Nicaragua,
mientras que las asociaciones de empresas locales son principalmente acopiadoras de insumos para las
empresas grandes.

Existen contratos relacionales no escritos que permiten la transaccion por medio del mecanismo
de mercado, cuyo principal pardmetro de decision es el precio y € volumen. La calidad se mide en finca
y en planta (pero en caso de duda o reclamo, € resultado que se toma como vélido es el examen de
laboratorio de calidad del producto elaborado en la planta). En esta relacién, el procesador tiene mas
poder de negociacion (se refiere alaforma en que se reparten las ganancias y beneficios de la actividad
productiva) que €l intermediario y éste a su vez mas que € productor. Recuérdese que en la relacién de
poder son fundamentales las caracteristicas del producto con que se trabaja, y como se trata de un
producto perecedero, debe tener répido movimiento en el mercado dada la poca inversion que existe en
infraestructura para preservarlo.

Este sistema de crédito de insumos por producto es mas comin y ampliamente utilizado en los
sistemas de produccidon agricola rural. Estos contratos relacionales se convierten en relaciones
contractuales escritas cuando las empresas procesadoras 0 acopiadoras brindan en consignacién los
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insumos para producir a cambio de producto fresco. Sin embargo, no se han realizado los estudios para
determinar el costo financiero de este sistema para los pequefios productores.

Cerca de 40% de la poblacion del pais se relaciona con € sector pecuario (proveedores de
insumos, produccion, empleados de finca, procesamiento, distribucion, entre otros). Ello ha dado pie a
formar organizaciones gremiales que presionan a Estado con € fin de buscar beneficios para la
actividad agropecuaria. Estos grupos de presion y la relacién con el Estado han logrado poner en
funcionamiento algunos elementos puntuales para mejorar las condiciones ambientales de las
explotaciones y € manegjo del producto, asi como € Programa Hambre Cero para € combate de la
pobreza. Dentro de las actividades de este programa se pueden mencionar la distribucién de animales
para la produccion de autoconsumo de los habitantes, que solo solventan parcialmente las necesidades
de unafamilia, pero tienen una articulacion casi nula con los nuevos procesos productivos.

4. Diagramacion de la cadena de valor y principales atributos

A continuacién se presenta la estructura de la cadena para andlizar sus diferentes actores. Como se
observa, existe un grupo de empresas que se dedican a acopio de productos lacteos y no a
procesamiento. Por sus caracteristicas asociativas, estas empresas podrian no sélo concentrar la
produccién, sino también procesar |os productos en forma més sofisticada a fin de incorporar méas valor
a los productos. En general, por medio de estas empresas se pueden generar peguefios polos de
desarrollo que agrupen en el mercado a productores pequefios (mayoritariamente ubicados en las zonas
rurales) y asi encadenar con otras actividades productivas que mejoren las condiciones de
las comunidades.

Existen también pequefios productores, muchos de los cuales son de subsistencia, y que
constituyen la mayoria de los agentes productivos en el sector. Estos productores viven alejados de los
mercados de consumo masivo, la leche que elaboran es para consumo propio y para venta ocasional en
pequefia escala en su comunidad. Estos productores también aprovechan algunas veces la oportunidad
gue brindan las empresas procesadoras salvadorefias que generan emprendimientos en zonas donde
existen varios productores de leche que tienen capacidad de producir excedentes para comercializar.

Las empresas como Nestlé y Parmalat son las que se encargan de procesar y comercializar para
los mercados masivos de productos |acteos. Obtienen sus materias primas directamente de productores
medianosy grandesy de las cooperativas como empresas acopiadoras.

Algunas de las caracteristicas principales de la cadena lactea de Nicaragua relacionadas con la
distribucion de valor son las siguientes. 90% de las explotaciones son de doble propésito (carne y
leche), lo que genera un portafolio de actividades que reduce € riesgo para el productor, a pesar deir en
detrimento de su productividad y de la calidad de su produccién, asi como impedirle especializarse. Los
hatos no especializados existen en Nicaragua por dos razones, una cultural, pues € productor de ganado
de Nicaragua valora el hato de ganado, mientras que la leche es considerada sélo como un subproducto,
y lasegunda, lafatade desarrollo de la agroindustria en € pais.

Nicaragua exporta 88% del queso producido en El Salvador, la mayor parte del cual se elabora
por las plantas de procesamiento de salvadorefios en Nicaragua, lo que ha dinamizado el sector lacteo
nicaragliense. Sin embargo, existen indicios de que hay contrabando de leche de Nicaragua a los paises
vecinos. En las entrevistas realizadas, en ambos paises hay quejas de que el contrabando ha presionado
al mercado interno, lo que ha aumentado o disminuido la oferta, segiin sea €l caso y, con €ello, se han
aterado con frecuencialos precios de estos productos.

Destaca la organizacién territorial de la industria lactea alrededor de las fincas para bajar costos
de transaccion y aprovechar las relaciones de confianza que se desarrollan con contrapartes comerciales
conocidas, pero a costa de una reduccion de calidad por un manejo inadecuado del producto. En
Nicaragua se realiz6 un programa de clusters lecheros que no se aplicé (alrededor del afio 2000 durante
la administracion del Presidente Bolafios), y en su lugar se formaron los Consegjos de Participacion
Ciudadana (en 2007, en la administracién del Presidente Ortega). La funcién de estos Consgjos,
formados por los agentes de la sociedad civil y los representantes institucionales, es la de ser

36



CEPAL - Serie Estudiosy perspectivas - México - N° 126 El desarrollo de cadenas de valor agroindustriales en...

recol ectores de | as peticiones especificas de los diferentes sectores productivos y canalizarlas de manera
expedita a las autoridades gubernamentales encargadas de la gestion politica. Sin embargo, la
organizacion del mercado lacteo en la zona rural gira arededor de las empresas acopiadoras y/o
procesadoras en territorios donde hay suficiente materia prima para mantenerse operando; esto genera
gue los pequefios productores no aprovechen esta instancia para transmitir sus necesidades al gobierno,
ya que la organizacion de las empresas | acteas es territorial por zonas de produccion.

FIGURA 6
DIAGRAMA DE LA CADENA DE VALOR DE PRODUCTOS LACTEOS EN NICARAGUA
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Fuente: Elaboracion propia con base en estudios del IICA, Nitlapan.

El costo de produccién de leche en finca es de 0,400 dolares (IICA, 2002) y €l pago a productor
de 0,285 ddlares (MAGFOR, IICA, 2008), mientras que se calcula que € costo de producir un litro de
leche fluida es de 0,3375 ddlares en planta (11CA, 2002). Asi, el productor en finca pierde 0,115 délares
por litro frente a productor en planta, lo que sdlo se puede explicar por |la precariedad tecnoldgica del
sistema de produccion que le obliga a vender en forma inmediata un producto altamente perecedero. Es
decir, a productor con poco equipo para mantener la calidad de la leche, no le queda otra alternativa
mas que aceptar las opciones de compra que le ofrecen. Segln € andlisis de los costos y 10s precios en
la cadena, €l precio de compra al productor deberia ser 68% mas alto para compensar € costo de
produccion y agregar 20% de utilidad. En la figura 7 se describe la distribucién de valor en la cadena.
Como se observa, el productor de leche es € que subsidia €l precio a si mismo. Ademés, es € actor que
mas riesgo asume debido alas condiciones de produccion y lavelocidad en la que se degrada la calidad
de la leche. Como se observa, € procesador es € actor que mayores ganancias obtiene en términos
relativos, es decir, 54% sobre el valor generado por e productor. El procesador compra leche a 5,5
cordobas y la vende a 8,5. Este acopiador/procesador le agrega muy poco valor a la leche, pues
simplemente la acopia o la recibe de los diferentes productores y la distribuye a otros intermediarios, o
bien la transforma en un gqueso de manera artesana para €l consumo de los mercados locales de la
comunidad donde se realiza €l acopio de laleche.
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FIGURA 7
DISTRIBUCION DE VALOR EN LA CADENA DE LECHE Y PRECIOS A LOS DIFERENTES AGENTES
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Fuente: Elaboracioén propia con base en documentos del MAGFOR (2002) e [ICA (2008).

5. Oportunidades en la cadena de valor de los lacteos en
Nicaragua

Seria un gran aliciente para los productores nicaraglienses de leche la posibilidad de acceder con
mayor facilidad al mercado centroamericano, lo que tendria que ser acompariado de mejoras en los
procesos de calidad y de produccion.

Con este fin seria necesario generar procesos de especializacion en la produccion para abatir los
altos costos de este proceso. La construccién de plantas de produccion de leche en polvo y otros
subproductos en lugares accesibles a las fincas seria de gran ayuda. Politicas de apoyo a sector, como
eliminar impuestos para comprar insumos por parte de este sector, también ayudaria a abatir costos y
estimular al sector, @ menos por un periodo, mientras se lleve a cabo la transicion hacia una produccion
més eficiente de laleche.

Seria conveniente aprovechar mas el mercado interno, por jemplo, generar mas proveedores
nacionales para responder a la politica de hambre cero (que apoya €l consumo de productos |acteos).
También deberian desarrollarse programas de informacién sobre mercados potenciales, tecnologia méas
avanzada, posibles fuentes de financiamiento, asi como fomentar vinculos de confianza dentro de la
cadena por medio de una mayor transparencia de la informacion. Finalmente, podria apoyarse a toda la
cadena mediante la creacion de una marca pais.

Por otra parte, existe la posibilidad de aprovechar mejor las cuotas de exportacion con que
cuenta El Salvador hacia los Estados Unidos. De la misma forma es importante mantener el mercado
de exportacion a la Republica Bolivariana de Venezuela como estrategia para diversificar mercados,
pero también buscar nuevos mercados de exportacion. Para ello seria (til crear una Unidad de
Inteligencia de Mercados.

Un salto cualitativo de la cadena de valor de lacteos probablemente ayudaria también a surtir
mejor € mercado nacional con mejores productos y asi ganar espacios actualmente ocupados
por importaciones.
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B. Cadenade valor de El Salvador

1. Politica nacional y sectorial

Al ser d pais donde laliberalizacion del mercado se ha aplicado de manera més sistemética, en las Ultimas
décadas se halimitado el papel del Estado salvadorefio en la definicion de politica publica. En la actualidad
no hay una politica plblica clara para € sector agropecuario en la economia, aunque recientemente se ha
creado una nueva oficina para fomentar y desarrollar € sector ganadero, a pesar de carecer de |0s recursos
financieros y humanos para operar. Es importante mencionar que € sector agropecuario tiene menos
capacidad de lobby que €l sector azucarero, pero mayor peso en €l PIB ddl pais.

Hasta @ presente no existe una politica sectoria clara para gestionar y fomentar las actividades
ganaderas y sOlo se cuenta con una serie de iniciativas aidadas con d fin de mgorar la calidad, € hato
ganadero, los procesos de apoyo a sector y lafacilitacion del comercio al reducir |os tiempos en las aduanas.

Sin embargo, es importante destacar que el sector privado ha presentado iniciativas para obtener
el apoyo del Estado para € sector lacteo. Dentro del pais existen fuertes grupos del sector (Proleche y
Asileche), aun cuando la mayor parte de los productores alin estan dispersos. Entre las iniciativas
presentadas, vale la pena destacar la exploracion por parte del sector privado de mercados de
exportacion en los Estados Unidos. A raiz de ello, € ministerio de economia generé un programa de
inteligencia competitiva para exportar quesos a los mercados nostélgicos de dicho pais. Con este
programa y otras iniciativas se ha empezado a desarrollar una politica de apoyo a las exportaciones
salvadorefias y a la inversién en otros paises, pero también a la importacién de leche y subproductos
para satisfacer el consumo interno y la necesidad de insumos para la industria lactea en el pais. En este
gemplo se presenta un Estado reactivo a las necesidades planteadas por distintos agentes de la cadena
de valor de l4cteos, con un éxito bastante palpable. El potencial, sin embargo, es mayor a logrado hasta
ahora, por lo que es necesario contar con unavision de desarrollo de largo plazo.

2. Estructura del mercado

En general, los productores salvadorefios venden la leche a empresas acopiadoras, pero a igua que en
Nicaragua, también hay productores de subsistencia que consumen lo que producen y venden
ocasionalmente sus excedentes en e mercado. Existe la impresién (de acuerdo con las entrevistas
realizadas) de que en € sector |acteo salvadorefio |os productores se encuentran relativamente aislados,
poco coordinados, no obstante, a gran peso que esta actividad tiene en € PIB agricola. Los productores
estan repartidos por €l territorio nacional y existen pocas estructuras asociativas o empresas privadas que
aglutinen esta produccion. Los empresarios privados tienen vinculos con algunos productores confiables
y adquieren € resto de la leche en € mercado nacional o la importan desde Honduras, principal mente.
De cualquier forma, € sector de lacteos salvadorefio supera ampliamente al nicaragiiense, pues se logra
canalizar insumos léacteos locales o importados a plantas procesadoras bastante eficientes, hay sistemas
de certificacion de calidad de la leche y sus subproductos y la mayoria de las explotaciones tienen
sistemas de refrigeracion. Ademas, han tenido la iniciativa de aprovechar e mercado de productos
nostélgicos en los Estados Unidos.

La falta de tierra en € pais y la competencia para utilizar la leche como insumo para distintas
actividades han conducido a regionalizar la cadena de lacteos salvadorefia. Ello ha hecho que los
empresarios salvadorefios de productos lacteos se desplacen sobre todo a Nicaragua para producir y
comprar leche y luego exportarla a El Salvador donde se procesa. Parte de la cadena termina en €
mercado de los Estados Unidos, donde &l consumidor paga mucho més por € producto, 1o que vuelve
atractivo este mercado para | os salvadorefios.

Entre los multiples problemas que enfrenta la actividad del sector lacteo en El Salvador, la falta
de seguridad es uno de €ellos. Los productores, industriales y gerentes de plantas estan expuestos a
asaltos y amenazas personales, y en este ambiente se dificulta también la contratacion de trabajadores.
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En muchos de los casos, |os productores sufren el robo de ganado y la necesidad de contratar seguridad
encarece |os costos de produccion.

Ademés, se presenta una fuerte limitacion en la disponibilidad del crédito. Existe un
financiamiento para producir e invertir destinado alos productores medianos y grandes, pero no paralos
pequefios y la opcién que éstos tienen es acudir ala banca comercial, 1o que les resulta casi imposible.
Una mayor asociacion entre los pequefios productores en fincas integradas podria serles de gran ayuda
para acceder a los financiamientos, para comercializar sus productos y diversificar su produccion.
También es importante tomar en cuenta que, en general, €l sector pecuario depende de muchos insumos
comprados en e mercado internacional, por lo que adquirirlos de forma asociada les facilitaria a los
pequefios productores, ademas de reducir al mismo tiempo los costos de produccion.

El contrabando de leche o subproductos desde Nicaragua es un problema para la estabilidad de
los precios en el mercado nacional y castiga los precios que se pagan alos productores.

En la figura 8 se presenta un resumen de lo presentado en los parrafos anteriores en forma de
diagrama, en la que se puede observar la interaccién de los diferentes eslabones de la cadena y los
elementos que afectan el desempefio de las empresas en el mercado.

FIGURA 8
ESTRUCTURA DEL MERCADO EN EL SALVADOR

Estructura

. Politica nacional limitada para el sector pecuario y lacteos
Poca articulacion entre los actores del sector lacteo
Insuficiente terreno para la produccién pecuaria
Alto desarrollo agroindustrial (leche y derivados)
Fuertes problemas de seguridad

Conducta y estandares
. Especializacion
. Calidad y refrigeracion
. Actividad de empresarios a otros paises
. Poca asociacion individualista

Desempefio

. Alto valor agregado

. Pocas economias de escala debido a la atomizacién de la
produccién

. Poca asociacion y alta concentracion de poder en los
intermediarios y las multinacionales

. Produccion no articulada de los pequefios productores

. Leche para pequefios es monedero, genera ingresos diarios
y semanales de la actividad

. Altos costos de transaccion (infraestructura, transporte,
calidad, contratos)

. Procesadores, e importadores generan buenos ingresos

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas.

3. Gobernabilidad de la cadena de valor

L os negocios de compray venta de leche en El Salvador se hacen principa mente mediante relaciones de
mercado. No existen muchos acuerdos firmados de compra, pero si relaciones de largo plazo que
asemejan los contratos relacional es, basados en la confianza o en la necesidad de vender a ese productor,
pues no hay muchos compradores en las zonas rurales. Esto genera relaciones de dependencia y de
problemas de poder de negociacion.
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Las dificultades de acceso al crédito agravan las relaciones de dependencia, ya que se entrega a
los productores en forma de adelantos de insumos contra produccion (no se conoce el costo financiero
de este tipo de crédito a nivel de finca o empresa procesadora). No existe otra forma de mantener la
confianza y los productores no pueden vender a mejores compradores, dada su dependencia a sistema
de crédito de insumos contra producto. Lo anterior desincentiva a los productores de leche para tratar de
mejorar la calidad de sus productos. Sin embargo, ayuda €l hecho de que se hayan establecido
estandares oficiales de la calidad e inocuidad de los productos | acteos (en los que los diferentes agentes
confian) en las fronteras, con €l fin de mantener la calidad en el mercado local, pero sin lograr detener €l
contrabando. Sin embargo, no hay programas especificos para meoras ambientales ni para ayudar a
mejorar €l bienestar de los productores y otros agentes de la cadena.

4. Diagramacion de la cadena de valor y sus principales
atributos

Como se observaen lafigura 9, la cadenalacteaen El Salvador abarca un pequefio grupo de productores
tecnificados (5%), un grupo grande de productores-procesadores semiindustrializados (65%) que
transforman la leche a queso tradicional, y productores llamados tradicionales (30%), de subsistencia o
artesanales, que fabrican bienes de poco valor agregado y con tecnologia artesanal. En este Ultimo caso,
los derivados | acteos que se colocan en el mercado no se someten a controles de calidad ni sanitarios, |o
que puede incidir en la salud en la poblacion. Los productores tradicionales y los semitecnificados, en
conjunto, alcanzan 95% de las empresas de lacteos en El Salvador. Asi, s6lo 5% de las empresas, las
tecnificadas, son capaces de colocar sus productos en los Estados Unidos o en los segmentos de alto
poder adquisitivo del mercado nacional.

Algunas caracteristicas de la cadena | actea de El Salvador se pueden resumir en los siguientes puntos:

Es un sector de comercio internacional deficitario, que genera altas importaciones de producto y
desincentiva la produccién local, sefial de la incapacidad nacional para producir todos los bienes |acteos
gue necesita. Pese a crecimiento del sector y su importancia socioecondémica, El Salvador se ubicaen e
pendltimo lugar de los paises centroamericanos en produccién de lacteos. Sin embargo, estas
limitaciones se suplen de algunamanera al extenderse la cadena de valor més alla de las fronteras del pais.

Existe una industria relativamente fuerte con un gran empuje empresarial que ha generado
diversificacion de productos para satisfacer a consumidor nacional e internacional e incluso ha
exportado derivados de laleche al mercado estadounidense y centroamericano en los Ultimos afios.

En la figura 10 se muestra la creacion de valor y la distribucion de ingresos entre los
principales agentes de la cadena lactea. Al efecto que genera que entre verano e invierno existan
diferentes precios, se conoce como €l golpe de leche. Esto se refiere a la cantidad de lluvia y la
posibilidad de tener pastos abundantes y de buena calidad para alimentar a los animales. Los
porcentajes representan los cambios en los precios que se obtienen en las transacciones de los
diferentes agentes. En esta figura se observa como los productores tradicionales venden la materia
prima a los intermediarios con una mayor generacién de ingresos que los tecnificados a los
industriales. La otra cadena demuestra el poder que tienen los industriales en la cadena y €l sector.
Ellos son los que compran a menor precio la materia prima y la venden a un precio mayor a
consumidor. La cadena de los productores artesanal es |es deja mayores ganancias a los productores 'y,
como éstos representan la mayor parte de los productores, es una fuente importante de ingresos a las
familias, en detrimento del precio a consumidor que coincide con el de las cadenas.
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FIGURA 9
DIAGRAMA DE LA CADENA DE VALOR DEL SECTOR LACTEO DE EL SALVADOR
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FIGURA 10

DISTRIBUCION DE VALOR E INGRESOS EN LA CADENA DE VALOR DE LACTEOS EN EL SALVADOR

| .
. V.338% |

11.41%
e -
P. Tradicional === 1 — jr=r == -
V. 0,269 . V.6,3% . Intermediario . V.259% 1
I. 0,255 t 4 »| V.0,286 +
;LEs% 1.0,269 | 1-31% !
- 5 - |
y
Consumidor
[r—=- - V. 0,360 <
L V. -14% 1. 0,360
11 -17,6% -
- 1
| P -
- — FP=r—— 1 - [r——— -
Semitecnificado . V.20% . Industrial . V.29,5% 1
V. 0,231 T t P Vv.0,278 T T
1.0,210 I 1. 32% | 1.0,278 I 1. 29,5% 1
_______ ; [ |
=== 1
V.: Verano . V.56% .
I. : Invierno 11.714% !

Fuente: Elaboracién propia.

5. Oportunidades en la cadena de valor de los lacteos en
El Salvador

Contar con programas de mejoras en infraestructura, tanto en viaidades como en trabgos de
electrificacion, ayudaria a sector. Se necesitaria, ademas, crear incentivos para que los productores
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adquieran nueva tecnologia para fabricar y procesar la materia prima, 1o que ayudaria a incorporar
mayor valor agregado a sus productos.

Favoreceria al sector de lacteos y derivados generar procesos de verticalizacion de productores
con elementos de asociatividad, pues ayudaria a desarrollar economias de escala, mayor valor agregado,
y mejorar las condiciones de vida paralos productores.

Es importante perfeccionar las instituciones y organizaciones del sector y con esto la
gobernabilidad. Seria de gran utilidad crear un fondo de inversién para créditos de la banca de
desarrollo, junto con programas de asistencia técnica en la comercializacion y procesamiento de
productos (ofrecidos por e MAG, por e emplo), pues ello potenciaria la capacidad de elaborar alimentos
|acteos de calidad.

Seria muy beneficioso extender el programa de proveedores del PNUD para favorecer al sector
agropecuario, especificamente en el nicho de lacteos. El programa estimula la creacion de
encadenamientos entre productores e intermediarios 0 procesadores para generar mayores ingresos y
reducir costos de operacion y transaccion en la cadenatotal.

C. Cadenade valor de Costa Rica

1. Politicanacional y sectorial

En & sector l&cteo costarricense se presenta una mezcla entre actividades del sector publico y del
privado. En los ochenta se inicia €l proceso de liberalizacion, pero de menor acance que en otros paises
centroamericanos. Dentro de |as actividades que el Estado mantuvo en su esfera hasta cerca de 1998 fue
e control del precio de la leche. Cuando finalmente se liberalizo, se redujeron algunos aranceles a los
productos lacteos, |0 que garantiz6 que no se incrementaran los precios en forma significativa. Sin
embargo, e Estado no ha tenido iniciativas —que operen en la préactica— de politica agropecuaria para
promover el sector de |&cteos.

Si bien el Estado costarricense ha sido un actor relativamente pasivo en materia de politica de
desarrollo productivo hacia este sector, ha sido sensible hacialas solicitudes de apoyo presentadas por €l
importante sector privado Existen varias agrupaciones de productores y a menos cinco empresas
grandes que se dedican al procesamiento y comercializacion de leche, ademés de la Camara Nacional de
Leche a la que se adhieren voluntariamente productores e industriales, nacionales y extranjeros. Cabe
mencionar que €l actor mas fuerte en la cadena de |acteos de Costa Rica es la Cooperativa Nacional de
Productores de Leche (COOPROLE, Dos Pinos) que controla cerca de 80% del acopio de leche
del pais.

De esta manera, € sector privado de lacteos tiene mucho poder de negociacion a la hora de
interactuar con los entes estatales, ya que ha sido capaz de mantenerse a la vanguardia en materia de
tecnologias y halogrado iniciar las exportaciones a Centroamérica, el Caribe, Chiley los Estados Unidos.

2. Estructura del mercado

Como se menciond anteriormente, existen al menos cinco actores de importanciaen el pais, delos que la
empresa Dos Pinos R. L. es el més grande, cuya presencia se percibe en todas las ramas de la actividad
l&ctea. El mercado es de ata competitividad, con un fuerte mercado interno y con empresas con
capacidad de exportar. Ademas del uso de alta tecnologia para producir, las empresas tienen politicas de
proteccion al medio ambiente y suelen reciclar sus desechos.

En e caso costarricense, las asociaciones de empresas han tenido gran éxito. Mas de 90% de sus
socios son pequefios productores, o que ayuda a repartir el ingreso y a democratizar la propiedad.
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Laimportancia de este sector |acteo no se restringe al territorio nacional, ya que ha desempefiado
un papel importante en las negociaciones en blogue de los tratados de libre comercio y los acuerdos de
asociacion, para hacer frente comuin con |os nicaraglienses.

FIGURA 11
ESTRUCTURA DEL MERCADO DE LACTEQOS EN COSTA RICA

Estructura
. Estrecha interaccion entre el sector privado y el sector
publico y fuerte verticalizacion de actores y sectores
. Importante desarrollo agroindustrial y especializacion de la
produccion

4

Conducta
. Especializacion
. Calidad y refrigeracion
. Comportamiento monopolico de actores
. Alta asociacién y concentracion de mercado

Desempefio
. Alto valor agregado
. Importantes economias de escala
. Alta asociacion y fuerte concentracion de poder en una
cooperativa

. Produccion articulada

. Bajos costos de transaccion

. Oportunidad para exportar diferentes tipos de derivados de la
leche.

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas.

3. Gobernabilidad de la cadena de valor

La gobernabilidad de la cadena estéd basada en el spot market, ya que la mayor parte de las transacciones
comerciales se llevan a cabo con este mecanismo. No es normal que los asociados a la cooperativa
entreguen la materia prima a otros compradores; de ser asi en un mercado tan concentrado, las empresas
asociadas pueden expulsar a los productores de la organizacidon. Esto es un problema porque los
productores no encuentran muchas opciones de venta. Es mas, en el trabgjo de campo se observaron
colas de ellos con la intencion de obtener una cuota de leche para entregar a la empresa
Dos Pinos.

LaLey Cooperativa en Costa Ricay los beneficios fiscales que tienen las cooperativas dan lugar
a que Dos Pinos pueda pagar mejores precios alos productores. Esto o logra por su poder en el mercado
y gracias a su verticalizacion en €l proceso de produccién y comercializacion, que les permite después
recuperar ganancias en la venta de los productos. Con esta estrategia, Dos Pinos se asegura el suministro
de leche que necesitay desplaza a nuevos productores potenciales.

Los &filiados a las organizaciones asociativas tienen la obligacion de entregar € producto a la
empresa por medio de cuotas. Si el productor entrega més de 1o que le corresponde, el pago de este
excedente representa la mitad del precio de mercado, a pesar de que el productor no puede salir a vender
e producto a otro comprador o producir queso con esa leche, pues seria iniciar una competencia con la
compafiia alaque le suministra su materia prima.
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Las empresas |lecheras incorporadas a la cooperativa tienen premios y castigos por calidad. Los
primeros se ven reflegjados en los precios que se le pagan a productor, aungue en general haya un
estandar bastante alto de calidad de la leche. Después de ser ordefiada, toda la leche se refrigera de
forma automatizada. La calidad de la leche se verifica mediante un muestreo en el tanque de la finca,
para luego cargarla en e camion recolector. Finalmente, en la planta se le analiza, tanto |a transportada
en el camién, como la de las muestras que se traen del campo.

Si agun contenedor tiene un problema de calidad, se separa del proceso y se trata de manera
diferente para que llegue a consumidor fina. Asimismo, CostaRica esta a la vanguardia del mangjo
ambiental del ganado. Ademés de tener plantas de tratamiento de agua, se tienen algunas para tratar tanto
los desechos solidos animales (bofiiga y orina) para generar fertilizantes, como de los subproductos de la
leche para aimentar otros animales. Esto genera costos adicionales que se tradadan a consumidor final.
Las empresas costarricenses han logrado mantenerse competitivas, pese a los costos extras que les
significan las medidas ambientales, pues han logrado diferenciar su producto por su desempefio ambiental
del upgrading, por ser un elemento fundamental en el mercado internacional.

4. Diagramacion de la cadena de valor de Costa Ricay sus
principales atributos

Debido a la concentracion del mercado, la cadena de lacteos de Costa Rica es mas simple que la de los
otros dos paises estudiados (véase la figura 12). Recuérdese que COOPROLE R. L. controla cerca de
85% de la produccion lactea. Existen algunas plantas como la Corporacion Monteverde y las
operaciones de Sigma con presencia en el mercado de los productos industrializados.

Las lecherias artesanales, asi como los recolectores de leche locales para su venta en mercado
nacional, abarcan menos de 10% de la leche producida. El caso costarricense presenta la particularidad
de que lamayoriade laleche que llega a mercado es procesada.

El otro elemento a destacar es la capacidad de exportacion que tiene el sector lechero de
Costa Rica. En lafigura 12 se presenta la cadena de leche de Costa Rica, en la que se observa como los
productores especializados entregan su leche alas plantas procesadoras.

A nivel de comercializacion, es una cadena ssimple y especiadizada: de la leche producida, 10% se
consume en fincas y ddl restante 90%, 60% es un insumo para la industria, con altos controles de calidad y
precios controlados, y 22% se procesa en queserias, también con altos controles de calidad. El 8% restante
se coloca por medio de lecheros que venden leche fresca a detalle, pero este segmento tiende a
desaparecer. Los precios de lamateria prima, asi como € del producto find, fluctdan significativamente.

En la distribucién del vaor en la cadena por medio del precio se observa que € precio a productor
es ato (véase lafigura 13). A diferencia de lo que sucedio en e mercado internacional cuando los precios
de la leche cayeron por debajo de los precios histéricos debido a la crisis alimenticia, en CostaRica €
precio de la leche en la crisis llegd a 0,5 délares por litro, por arriba de sus precios histéricos. Esto se
explica muy posiblemente por tratarse de un mercado. Esta situacién no es totalmente “mald’, pues puede
beneficiar a los productores pequefios, que son los que mas hay, a obtener beneficios extraordinarios. Sin
embargo, definitivamente puede perjudicar a los consumidores, sobre todo a los mas pobres, dado que €
pago extra puede distorsionar e precio a consumidor local. Esta estrategia presenta una desventgja parala
competencia de la cooperativa que debe gjustar su sistema de precios con € fin de competir con e agente
dominante. Esto eleva sus costos y no le permite desarrollar nuevasiiniciativas de inversion o expansion.
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FIGURA 12
DIAGRAMA DE LA CADENA DE VALOR DE PRODUCTOS LACTEOS EN COSTA RICA
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Fuente: Elaboracién propia con base en entrevistas.

FIGURA 13
DISTRIBUCION DEL VALOR DE LA LECHE POR ACTORES EN LA CADENA DE VALOR
LACTEA DE COSTA RICA
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$0,5 » $ 0,55 > $0,81
10% 47% A

62%
Fuente: Elaboracion propia. Entrevista documentos del MAG (<http://www.mag.go.cr>).

5. Oportunidades en la cadena de valor de los lacteos en
Costa Rica

Dentro de las oportunidades que tiene CostaRica, se destacan su produccion excedentaria y la
existencia de buenas relaciones entre los productores y los industriales, 1o que le da una ventgja
adicional, en el sentido de permitirle generar un fuerte lobby politico con el que logramejorar €l sector.

Sin embargo, es importante poner atencion a la concentracion del mercado y a potenciales
problemas de monopsonio. La mayoria de productores lacteos estan especializados, tienen un manego
tecnificado del hato, o que les permite producir entre 8 y 20 kilos diarios/leche/vaca (concentrados
mayormente en e norte de Costa Rica). Por su parte, los productores de doble propésito (carne y leche)
venden la leche refrigerada a plantas procesadoras y la leche sin refrigerar a intermediarios o queseros,
muchos de ellos no afiliados a COOPROLE, R. L.

Otra oportunidad es la posibilidad de mejorar su eficiencia 'y productividad con los programas de
manegjo de concentrados iniciados por e MAG. Con los resultados preliminares de estos programas es
posible demostrar que se puede duplicar la produccion de leche con un buen manejo delaaimentaciony a
mismo tiempo disminuir los costos de los productores.

En € pais siguen existiendo problemas de plagas y enfermedades del hato ganadero, insuficiente
infraestructura y capacidad empresarial del productor y sobre todo atos costos de los insumos. Para
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resolver esto se ha planteado mejorar la productividad de la industria. Los técnicos costarricenses del
Programa Naciona de Leche han disefiado la posibilidad de mejorar € manejo del concentrado por animal
y su desarrollo; algunos resultados parciales que se han obtenido muestran que la produccién de leche
puede duplicarse con un mango de la dotacion de concentrado por animal. A nivel de CostaRica es

importante que los productores se profesionalicen debido a los dtos criterios de calidad y requerimientos
ambientales que existen en € pais.

Una mayor competencia en este mercado también ayudaria a reducir los costos de los insumos y del
producto final, con lo que se lograria adquirir nuevas tecnologias y generar procesos productivos méas
eficientes (como € de manegjo de concentrados). La competencia y las nuevas tecnologias pueden formar
un upgrading del sector hacia grupos de consumidores més sofisticados y con la presentacion de un
producto con mayor valor agregado. Si se profesionalizaran los fabricantes, la caidad de los productos les
ayudaria a conservar su nicho de mercado, aun cuando se abran mas ala competencia.
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VI. Conclusiones y
recomendaciones

A. Politica nacional y sectorial

Si bien en términos generales, desde los afios noventa los paises
analizados tendieron a liberalizar y desregular sus economias, con miras a
volverse mas competitivos en el mercado internacional, en la préctica lo
han hecho a distintos ritmos. En €l sector agropecuario, y especificamente
en el deléacteos, la situacion de los tres paises se distingue entre si.

El pais donde se observa una mayor apertura de la economiay una
menor presencia del Estado es El Salvador. Por el contrario, €l Estado
nicaragliense ha expandido su participacion en las actividades econémicas
del pais, aunque su injerencia en el sector lacteo alin es reducida. Aun
cuando en CostaRica se presenta un sistema de economia abierta, la
presencia del Estado en el sector lechero se siente mediante latoleranciaa
las précticas monopolicas en el sector, asi como una politica arancelaria
gue no permitia la importacién de productos lacteos. El sector lacteo
costarricense no se ha quedado rezagado en términos de calidad e
inocuidad y ha logrado seguir los estandares exigidos para impulsar la
modernizacion en la produccion de leche y sus derivados.

Como El Salvador ha tendido a abrir completamente su economia,
el sector agropecuario ha sido de los méas vulnerables ante las
importaciones. Sin embargo, en €l caso de la industria de los lacteos, €
sector privado salvadorefio ha hecho frente a esa situacién con inversiones
en otros paises de la subregion, con €l fin de bajar costos y mantener su
competitividad nacional e internacional. Con unavisién amplia, esto se
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puede considerar como una iniciativa privada y espontanea que fomenta la integracion de cadenas
productivas a nivel subregional, 1o que se ha traducido en un aumento del comercio intrarregional y €l
flujo de |ED entre paises centroamericanos.

En Nicaragua se registra una capacidad y una ventaja rel ativa sobre 1os otros dos paises tanto por
la disponibilidad de recursos naturales como por la abundancia de mano de obra barata. Sin embargo, su
sistema de produccion es poco eficiente (basado en productores de subsistencia, pequefias explotaciones,
sistema de produccion ganadero extensivo y produccion de leche en forma manual, entre otros) y la
calidad del producto es poco confiable. Asimismo, la limitada infraestructura nacional también obstruye
la competitividad de este sector, pues restringe en extremo la comercializacion e industrializacion de la
leche. La posibilidad de desarrollar modelos asociativos con cambio tecnoldgico de los procesos de
produccién y apoyar a los pequefios productores (como ya se hace, pero en forma insuficiente), hara
posible que los productores se agrupen, mejoren la calidad de los insumos y generen economias de
escala. Es posible que con una legislacion que incentive la atraccion de |ED y de la propia inversion
nacional, se produzcan externalidades positivas a las zonas rurales de Nicaragua. Conformar consorcios
mixtos de capital extranjero, capital nacional y participacién del Estado también ayudaria ala expansion
de laindustria lechera. De hecho, €l ingreso de inversiones salvadorefias a este sector ya ha demostrado
ser un aliciente paralaactividad.

El éxito de la produccion de lacteos en los paises estudiados depende también de una cooperacion
entre el sector publico y el privado. Se necesitan reglas claras y algunos apoyos del primero (que pueden
ser de diversos tipos. capacitacion, facilidades de certificacion, infraestructura, garantias para acceder a
crédito, entre otros) y un espiritu empresarial renovador del segundo.

Es importante que |os estados centroamericanos logren uniformar procesos productivos y trabajen
més de cerca para buscar formas para reducir los costos de produccién y agregar mayor valor. Por
giemplo, si en Nicaragua experimentan con los procesos de control de alimentacion que desarrolla €
MAG en Costa Rica, probablemente se podria aumentar la produccién de leche, sin la necesidad de
iniciar un proceso de especializacion. Ello mejoraria los rendimientos de |os procesos productivos y con
éllo, losingresos de los productores.

En ninguno de los paises estudiados se beneficia particularmente al consumidor, pues existe
poder monopsonico en algunos eslabones de la cadena cercanos a los consumidores. La estructuras de
estas cadenas son en embudo, muchos productores y pocos procesadores, con alta concentracién de
mercado.

B. Estructura del mercado

Las estructuras de mercado en los tres paises son similares: todos cuentan con un gran nimero de pequefios
productores y agentes procesadores fuertes que integran actividades hasta llegar al consumidor final.

Las diferencias residen en la tecnificacion de estos actores, la infraestructura con la que los
agentes cuentan en cada pais y € acceso a los mercados nacionales e internacionales. En € caso de
Nicaragua y El Salvador la mayoria de la leche producida en el pais es procesada —con escaso valor
agregado— por los mismos productores o vendida a pequefias empresas locales que, a su vez, venden su
producto en los mercados cercanos. El caso de CostaRica es diferente pues la mayor parte de los
productores de leche, a pesar de ser pequefios, estan integrados a los procesos productivos de las
empresas dominantes del mercado.

Existen diferencias en la especializacion de los productores del sector, ya que en e caso
costarricense los productores solo producen leche y sus derivados, mientras que en Nicaragua
predomina € doble propdsito como sistema de produccién. Por su parte, en El Salvador se tiene un
sistema mayoritariamente especializado de produccion, que le ayuda en la estructura de costos.
Nicaragua registra la mayor exportacién de leche en comparacion con El Salvador y CostaRica y
potencialmente més espacio para ser el mayor productor de Centroamérica en los préximos afios, a pesar
de su poco especializado sistema de produccion, de ser menos eficiente y tecnol 6gicamente rezagado. A
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este pais |e favorece la extensién de tierra dedicada a la ganaderiay e gran tamarfio de su hato ganadero.
Sin embargo, la calidad de la leche y sus derivados no acanza los niveles requeridos en mercados
externos y los ingresos que genera a sus productores son muy bajos. Una oportunidad interesante seria
fomentar el intercambio de experiencias entre fabricantes de lacteos de los diferentes paises
centroamericanos.

Los empresarios salvadorefios han empezado a generar iniciativas importantes con una vision que
trasciende € mercado nacional y € subregional, para aprovechar e mercado que ofrece la poblacion
salvadorefia que ha emigrado a los Estados Unidos. Para ello ha invertido en Nicaragua desde donde
producen y exportan leche y queso, aungue todavia en pequefias cantidades. En € caso costarricense, los
empresarios han realizado acercamientos para iniciar operaciones en Nicaragua, pero alin son incipientes,
pese a éxito de sus exportaciones. Costa Rica también exporta mucha leche, en especia a El Salvador, que
entra a los supermercados con un precio superior a de los productos del mercado nacional. Asimismo,
exporta leche en polvo tanto para consumo directo como para fabricar algunos subproductos.

Como los consumidores locales no son sofisticados, normalmente prefieren los quesos frescos
genéricos. Es necesario educar a los consumidores locales en €l consumo de quesos con mayor valor
agregado para evitar enfermedades y fomentar asi la uniformidad de los procesos productivos. Sin
embargo, no hay que degjar de lado las condiciones de pobreza de los paises centroamericanos, pues la
subregion cuenta con dos de los tres paises méas pobres de América Latina. No es simplemente €l
desarrollo de consumidores més sofisticados; hay que pensar en elementos que permitan aumentar el
bienestar de la mayoria de la poblacién con el fin de consumir mayor cantidad de producto lacteo y con
mayor valor agregado.

C. Gobernabilidad de |la cadena de valor

Las cadenas de valor de los lacteos en los paises estudiados se desarrollan en las relaciones de mercado.
Los precios, definidos mayoritariamente por la oferta y demanda (salvo en CostaRica), dominan los
acuerdos verbales entre los distintos agentes de la cadena, mientras los contratos escritos son poco
frecuentes.

En todas las cadenas estudiadas existe alguna forma de disponibilidad de crédito, aunque los
pequefios productores tienen poco acceso a los créditos bancarios formales, debido a la debilidad o
ausencia de una banca de desarrollo y a la precariedad de muchos de los peguefios productores que no
pueden ofrecer garantias para recibir préstamos. Asi, € crédito se otorga entre agentes de la propia cadena.

Existen diferencias en la forma en que las cadenas estén organizadas. En CostaRica, e actor
principal es una cooperativa, completamente verticalizada, 10 que permite democratizar las ganancias de
la actividad lechera del pais. En Nicaragua, los actores mas poderosos son las empresas privadas de
capital extranjero, y aungue existen cooperativas, solamente se dedican a acopio de la leche, por lo que
su aporte es muy bajo. Ademés, el hato no es especializado y la ganaderia estd muy atomizada en €l
territorio. Las empresas privadas que compran la leche a los productores manejan el caso salvadorefio,
ya que estos ultimos estén dispersos, por lo que las relaciones comerciales con otros agentes de la
cadena y € dificil acceso a los mercados de manera independiente fragmentan su integracion a la
cadena. Esta no es una caracteristica generalizada, aunque existen algunas cooperativas que han logrado
verticalizar el proceso y compiten al lado de las empresas privadas.

En general, los productores de leche en las fincas son el eslabon més débil de la cadena l4ctea en
los paises analizados. Necesitan generar procesos de asociatividad para mejorar elementos de calidad,
escalay poder de negociacién en relacién con los demas segmentos.
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D. Incentivos parala cadena de valor

La cadena de lacteos en Nicaragua tiene la posibilidad de seguir creciendo y desarrollandose, pero es
importante que se modernice. Para ello, es necesario generar una politica estatal especifica para este sector,
gue estimule lainversién nacional y extranjera, que introduzca nuevos sistemas de calidad y que impulse a
los productores a adoptar mecanismos modernos de produccion. Pero € sector también depende de otras
politicas publicas, como las que atafien ala expansion de lainfraestructura vial, lo que facilitaria el acceso
de los productores de leche desde | as fincas alas fébricas procesadoras y alos mercados.

Si se aprovechara la apertura comercial y la desregulacion de los flujos de capital a nivel
subregional, debido a lo pequefio de su territorio, El Salvador realizaria inversiones en €l sector |4cteo
en otros paises, especialmente Nicaragua. Ademas, podria beneficiarse de las iniciativas de megjoraen €
consumo de concentrados que se llevan a cabo en CostaRica y buscar una alianza para transmitir
informacion y tecnologia de alto impacto a bajo costo y asi apoyar laintegracién subregional. Al mismo
tiempo, a ser el pais con mejor rendimiento en la produccién de leche, es importante contar con
procesos de traspaso de experiencias entre estos productores salvadorefios y sus pares centroamericanos.

Los tres paises deben expandir su banca de desarrollo para fomentar y estimular los
emprendimientos de pequefios productores, ademas de sistematizar la experiencia de mango de
concentrados y la posibilidad de duplicar la produccién de leche con este sistema.

Si los paises centroamericanos aumentan su produccion, deberan tener una estrategia de
penetracién de mercados internacionales con subproductos de la leche (leche en polvo, quesos frescos y
maduros, leches condensadas, entre otros) de mayor valor y calidad.

Es necesario que se uniformen los procesos de produccion en la subregién para poder homologar
las reglas de sanidad e inocuidad, lo que facilitaria mucho el comercio intrarregional de estos productos,
pero también a mercado internacional. Para ello, también es necesario contar con los mecanismos de
certificaci6n reconocidos internacional mente.

Por lo observado en el trabajo de campo, Nicaragua puede ser € pais més beneficiado por esta
integracion con la generacién de incentivos para poner en marcha iniciativas de capital extranjero. Esto
debe hacerse sin dejar de lado la posibilidad y capacidad de los empresarios nicaraglienses, con lo que
podrian redlizarse diferentes modelos de negocios con coinversion como base de los acuerdos
ingtitucionales, para asi generar nuevos empleos y transferencia tecnolégica. A estas innovaciones
productivas se les debe sumar una mayor inversion en infraestructuray fomento de encadenamientos de
los productores pequefios para manegjar mayor volumen de produccion e impulsar €l sector lacteo en
Nicaragua. Es importante que para este caso, €l Estado siga participando ampliamente en los programas
de integraciéon de los productores a nuevos mercados y potenciales opciones de negocios con los
diferentes agentes de la cadena.

En El Salvador se puede desarrollar un programa de asociatividad para superar €l problema de la
atomizacion de los pequefios productores y aumentar la calidad del producto. Costa Rica debe mejorar
su espiritu empresarial y arriesgar en la inversion en otros paises, como en Nicaragua. Una banca de
desarrollo puede auxiliar en ello si asume politicas menos conservadoras respecto del apoyo de los
productores de lacteos.

Sin tener el animo de ser exhaustivos, algunos temas importantes para desarrollar la cadena lactea
en Centroamérica que merecen mayor atencion y profundizacién son los siguientes:

Es relevante andizar los modelos organizativos de los sectores en los diferentes paises
centroamericanos. Es evidente que la forma de organizacion esta relacionada con la gobernabilidad de la
cadena. Es posible estudiar |os modelos de asociatividad y |os de propiedad privada. También es importante
explorar nuevos sistemas de produccion y tecnologia asociados a la alimentacion y especializacion del hato,
pues son el ementos que preocupan atodos | os actores de los paises analizados. Estos elementos se relacionan
con la calidad del producto y la posibilidad de generar meor gestion de la misma, pero de manera
subregional.
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Para poder trabajar algunos de los temas anteriores seria importante analizar también los temas de
poder diferenciado de los agentes en las cadenas, que resulta en una reparticion poco equitativa de las
ganancias. La cercania o lejania de algunos productores a los mercados y el desarrollo de capacidades
empresariales influyen mucho en el peso de cada agente en dichas cadenas.

Para finalizar, se deben estudiar los elementos (técnicos, politicos y de personal) para que €l
Estado pueda volver a generar politicas proactivas y no solo reactivas con €l fin de impulsar el sector
lechero consistente con su agenda de desarrollo.

L as cadenas productivas estudiadas en este trabajo tienen potencialidades y limitaciones diversas.
No ha habido una politica industrial expresamente enfocada a este sector productivo, savo en
Costa Rica, donde durante muchos afios se le protegio contra las importaciones, y una vez que se abrio
e mercado, una fijacién elevada de precios en € mercado sustituyé la politica. Esta politica, aunque ha
dado lugar a desarrollar una industria lactea fuerte, no necesariamente la ha impulsado para llegar a ser
competitiva sin los apoyos del Estado. El sector de lacteos de los otros dos paises se veria beneficiado
con politicas expresas de acceso a crédito, megjoramiento de infraestructura, capacitacion y promocion de
exportaciones (especialmente en el caso de Nicaraguay, en este Ultimo punto, también Costa Rica).

Este sector productivo, si bien tiene una serie de limitaciones en cuanto a la integracion de los
productores en las cadenas productivas (quedan fuera de ellas muchos productores de autoconsumo o
gue no pueden vincularse a los acopiadores y procesadores, especialmente los mas pequefios), ha tenido
la virtud de buscar la manera de integrar todos los eslabones que la componen. Asimismo, compensa las
carencias nacionales con recursos abundantes en paises vecinos y llega a terceros paises fuera de la
subregion, especialmente los EstadosUnidos (caso de la cadena Nicaragua—El Salvador—
Estados Unidos). De todas formas, los costos de transaccion dentro de las cadenas son altos (salvo en
CostaRica) debido a los problemas de infraestructura e institucionales que enfrentan, que deberian
superarse para que dichas cadenas llegaran a ser competitivasy desarrollar plenamente su potencial.

La gobernabilidad interna de las cadenas tiene diversas dificultades y la distribucion de las
ganancias generadas no responde a los aportes de cada uno de los agentes que participan en ella, 1o que
no ayuda a crear los incentivos que permitan mejorar el desempefio de las empresas dentro de la cadena.

El sector lacteo centroamericano crece mas rapidamente que € del resto del mundo. Sin embargo,
aunqgue se le considere como un sector estratégico con potencial de crecimiento, con poder politico de los
actores en los digtintos paises y que agrega todo € producto de Centroamérica, no se ubicara entre los
primeros productores del mundo.

El Estado debe buscar nuevos incentivos y mecanismos con el fin de promover politicas publicas
para la estrategia de desarrollo productivo del pais. En los paises que se visitaron se observaron
iniciativas privadas y publicas para mejorar (técnica, productiva, institucional y humanamente) e sector
lacteo; asi que es posible e importante reforzar las acciones que potencien procesos de trabajo conjunto
parala transferencia tecnoldgica e invertir en actividades productivas con direccién del Estado y fondos
privados de paises vecinos.

Los sectores lacteos analizados tienen peso politico y una organizacion subregional que las
agrupa. Es necesario invertir recursos financieros y humanos para fortalecer las organizaciones que
apoyen a los productores con proyectos subregionales. Los retos son muy grandes, existen acuerdos de
libre comercio que hay que cumplir, barreras arancelarias que requieren un sector organizado fuerte y
claro en la estrategia que quiere seguir. Planificar el desarrollo de la actividad es importante para la
competitividad del sector.

Estos esfuerzos subregionales deben enfocarse también en uniformar los procesos productivos en
cada pais, no sdlo en controlar y supervisar la calidad en las fronteras, sino también en los procesos
productivos en la finca y las plantas, ademas de reducir las diferencias entre los productores por pais.
Centroamérica es una subregion territorialmente pequefia de economias abiertas, en la que deberia
generarse un proceso de homogenizacién de las actividades agroindustriales.
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