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Introduccion

Nuahuel Oddone?
Ramon Padilla Pérez?

En la dltima década, se ha observado en América Latina y el Caribe un
creciente interés por conformar una nueva ecuacion entre el Estado, el
mercado y la sociedad. La intencién es abrir espacios para que los Gobiernos
desempefien un papel mas decidido en la promocion del desarrollo econémico
y social y, al mismo tiempo, fomentar una participacién mas activa del sector
privado y la sociedad en general. Los acuerdos y las acciones conjuntas entre
estos actores son clave en el nuevo modelo. De esa manera, el Estado formula
e implementa acciones que se han debatido y concertado con el sector privado.
Al mismo tiempo, este no se convierte en un receptor pasivo de ayuda publica,
sino en un actor activo y directamente responsable en las nuevas estrategias.

La crisis financiera internacional de 2008-2009 marcé un punto de
inflexién al abrir espacios de debate que se consideraban anatema segun el
modelo predominante de desarrollo, en particular en materia de aceptacién
de politicas industriales, orientacion de las politicas macroeconémicas al
crecimiento y no solo a la estabilidad nominal, y formulacién de politicas en
favor de la igualdad con base en derechos (CEPAL, 2012). Un Estado més activo
debe ir acompanado de la articulacién de las politicas ptblicas en los diversos
ambitos: macroeconémico, de desarrollo industrial, ambiental y social, entre
otros (CEPAL, 2012).

Se desempefi6 como Coordinador de Cadenas de Valor del proyecto de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) “Crecimiento inclusivo, politica industrial rural y cadenas de valor participativas en
América Latina y el Caribe”.

2 Jefe de la Unidad de Desarrollo Econdmico de la sede subregional de la CEPAL en México.
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El fortalecimiento de las cadenas de valor, mediante la metodologia
participativa desarrollada por la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) (Padilla Pérez y Oddone, 2016), es un instrumento til
para avanzar hacia una nueva ecuacion entre el Estado, el mercado y la
sociedad, en torno a productos y territorios especificos. Esta metodologia
apoya los procesos de transformacién productiva en curso en la region.
En primer lugar, al seguir un enfoque a nivel micro, centrado en los
actores que componen los eslabones de la cadena de valor, asi como en las
relaciones entre ellos, es posible definir restricciones y formular estrategias
focalizadas. De ese modo, la metodologia resulta 1til para el disefio de
estrategias publicas especificas y proporciona elementos con miras a una
accion publica més decidida. En segundo lugar, comprende el andlisis
de las instituciones y organizaciones publicas que regulan y apoyan la
cadena, por lo que permite la coordinacién de los diversos instrumentos
dirigidos a su fortalecimiento en diversas areas, como la formacién de
recursos humanos, la promocién de la innovacién, la comercializacion, el
acceso a nuevos mercados y la proteccion del medio ambiente.

En tercer lugar, un pilar central de la metodologia es la participacion
activa del sector publico, los actores de la cadena y los organismos de apoyo
(asociaciones empresariales, universidades y proveedores de servicios
especializados, entre otros) en todas las etapas del proceso mediante
mesas de didlogo, grupos de discusiéon y un involucramiento activo en la
ejecucion de cada etapa. La construccion de espacios de didlogo permite la
formulacién de acuerdos entre actores publicos y privados, pero también
dentro de los sectores publico y privado.

En este libro se sintetiza la experiencia de la CEPAL en los
procesos de diagnéstico y formulacién de estrategias orientadas al
fortalecimiento de ocho cadenas de valor rurales en México, varios
paises de Centroamérica y la Reptiblica Dominicana. El apoyo a estas
cadenas fue posible gracias al financiamiento del Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), en el marco del proyecto conjunto de la
CEPAL y el FIDA denominado “Crecimiento inclusivo, politica industrial
rural y cadenas de valor participativas en América Latina y el Caribe”.
El objetivo general del proyecto consistia en reforzar la participacion
de pequeinios productores, empresas y organizaciones en las cadenas de
valor rurales de la regiéon. De manera mds especifica, se perseguian las
siguientes metas: i) generar estrategias dirigidas al fortalecimiento de las
cadenas de valor, mediante procesos de didlogo, con miras a incrementar
los ingresos de los actores de la cadena, en particular de los pequefios
productores; ii) fortalecer la capacidad de formular politicas industriales
rurales, de manera que permita cerrar las brechas de productividad
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e ingresos que enfrentan los pequefios productores, y iii) desarrollar
metodologias participativas y herramientas analiticas que permitan
formular estrategias publico-privadas.

En anteriores procesos de fortalecimiento de las cadenas de valor
promovidos por la CEPAL, la seleccién de cadenas no se limit6 a sectores
o territorios especificos (Padilla Pérez, 2014; Stumpo y Rivas, 2013). En esta
ocasion, al tratarse de una iniciativa conjunta con el FIDA, se buscé que las
cadenas tuvieran un componente rural significativo. Desde una perspectiva
econdmica o sectorial, la agricultura, la ganaderia, la pesca, la acuicultura
y la silvicultura son las actividades centrales de las areas rurales. No
obstante, su participaciéon en el producto interno bruto (PIB) y el empleo
rural ha disminuido en los tltimos afios, con la creciente contribucién
de las manufacturas y los servicios (Weller, 2016). Con base en criterios
demogréficos, las poblaciones rurales se caracterizan por una baja densidad
poblacional, por tener un acceso reducido a infraestructura y servicios
basicos, y por estar comtinmente alejadas de los centros urbanos®. Un tercer
criterio es el territorial, en el que el espacio rural puede entenderse bajo
una légica de localizacion de los procesos econémicos y sociales, cuyo
eje articulador es el espacio geografico (Padilla Pérez y Quiroz, 2017).
En este sentido, con los estudios de cadenas de valor desarrollados se
busca disminuir asimetrias y generar una calidad de vida territorial con
igualdad de derechos.

En el proyecto de la CEPAL y el FIDA se adopté una definiciéon
amplia del espacio rural, que combina criterios econémicos, demogréaficos
y territoriales, de manera que incluye, ademas de las actividades primarias,
la agroindustria, las artesanias y los servicios, como el turismo rural,
que tienen lugar en territorios alejados de los centros urbanos y con baja
densidad demogréfica.

La presente introduccién estd organizada de la siguiente manera:
en primer lugar, se ofrece un resumen de la metodologia encaminada
al fortalecimiento de las cadenas de valor, desarrollada en la sede
subregional de la CEPAL en México. Como resultado del proyecto de la
CEPAL y el FIDA y de experiencias anteriores, se elaboré un manual que
se puede consultar en espafiol, francés e inglés para obtener mayores

Los criterios varian entre paises. Por ejemplo, en la Argentina, la poblacién urbana se define
como aquella que reside en localidades de 2.000 0 més habitantes (por lo tanto, la poblacion
rural sera la que reside en localidades de menos de 2.000 habitantes); en México el umbral es
de 2.500 0 mas habitantes (Padilla Pérez y Quiroz, 2017). La Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) (1996) propuso una clasificacién armonizada para sus paises
miembros, en la que se utilizaria la densidad de la poblacién a nivel de comunidades locales.
De esta manera, una poblacién se consideraria rural cuando tuviera 150 o menos habitantes por
kilémetro cuadrado.
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detalles sobre la metodologia (Padilla Pérez y Oddone, 2016). En segundo
lugar, se presentan los criterios utilizados para la seleccién de los paises y
las cadenas, que fueron apoyados como parte del proyecto. En tercer lugar,
se hace una breve introduccién de cada una de las ocho cadenas que se
resefian en este libro.

A. La metodologia*

Una cadena de valor comprende la amplia variedad de actividades
requeridas para que un producto o servicio transite por diferentes etapas,
desde su concepcion hasta su entrega a los consumidores y la disposicion
final después de su uso (Kaplinsky y Morris, 2002). Las distintas etapas
(de concepcién y disefio, produccion del bien o servicio, transito de la
mercancia, consumo y manejo, y reciclaje final) se denominan eslabones.
La cantidad de eslabones de una cadena de valor varia de manera
sustancial segtin el tipo de industria. A veces las actividades de la cadena
las realiza una sola empresa y otras veces, las realizan varias empresas
(Kaplinsky, 2000).

El analisis de una cadena contiene, por lo menos, los siguientes
cuatro elementos:

i) Los eslabones y los actores que la componen. Las diferentes
etapas o pasos de elaboracién y entrega de un producto o servicio
se conocen como eslabones. Cada eslabén esta compuesto de un
conjunto de empresas y productores, que pueden competir o
cooperar en la provisién del bien o servicio de que se trate.

ii) Las relaciones entre eslabones y dentro de ellos. Si bien el
enfoque permite desagregar las actividades y los actores que
integran la cadena, las relaciones entre dichos actores son
clave para un buen funcionamiento del todo. El anélisis de
la homogeneidad o heterogeneidad existente dentro de cada
eslabén es un elemento clave para la generacion de politicas
publicas especificas.

iii) La apropiacién del valor agregado. En el diagrama 1 se
muestran diversos espacios para la apropiacion del valor
agregado en una cadena de valor: mientras mads arriba
se encuentre el eslabén, mayor es el espacio que tiene. No
todos los eslabones, ni los actores dentro de un mismo
eslabén, tienen la misma oportunidad de apropiarse del
valor generado por el conjunto de la cadena. En una cadena
de bienes manufacturados intensivos en tecnologia, por

*  Esta seccion se basa en Padilla Pérez y Oddone (2016).
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ejemplo, las actividades de investigacién, desarrollo, ventas
y mercadeo suelen proporcionar los mayores espacios de
captura de valor. A menudo sucede que, mientras mayores
sean la complejidad tecnoldgica y la intensidad en el uso de
conocimientos especializados, mayor es el poder de capturar
valor agregado. En los estudios de cadenas de valor de la
CEPAL, por lo tanto, no solo son importantes los mecanismos
de adicién de valor, sino la comprensién de los beneficios que
comporta la distribucién de ese valor agregado.

Diagrama 1
Estructura general de una cadena de valor de bienes

Investigacion
y desarrollo

+

Ventas y

mercadeo

Ingenieria

Ensamble
Subensambles VA UELES]
finales

Apropiacion de valor e intensidad
de conocimientos

Fuente: R. Padilla Pérez y N. Oddone (2016), Manual para el fortalecimiento de cadenas de valor
(LC/MEX/L.1218), Ciudad de México, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2016.

iv) La gobernanza de la cadena. Estudiar la gobernanza de las
cadenas de valor es un paso necesario para analizar mecanismos,
procesos y reglas mediante los que empresas y productores
se relacionan econémicamente entre si, y con el Gobierno y
otros actores. En este sentido, se busca conocer los factores que
determinan la conducta de los agentes de la cadena, sobre la
base de los tipos de vinculos y relaciones que se establecen entre
ellos, asi como las reglas explicitas y tacitas en que se enmarcan
sus conductas.

La metodologia se centra en la resolucién de cuellos de
botella o restricciones presentes en la cadena, lo que se refleja en su
fortalecimiento mediante una mejor articulaciéon de los eslabones, la
incorporacién de nuevos actores y el escalamiento econdémico y social.
El escalamiento econémico se refiere a la transformacién productiva
de los eslabones de la cadena, y de la cadena en su conjunto, hacia
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mejores productos y servicios, superiores procesos de producciéon
o actividades de mayor valor agregado, que sean més intensivas en
conocimiento. La dimensién tecnolégica es un elemento central en el
disefio de una politica de transformacién productiva, ya que el cambio
tecnolégico basado en la innovacién es la condicién necesaria para la
transformacién efectiva. La transformacién productiva, por medio
de: i) la promocion de la innovacién local; ii) la adaptacion efectiva de
tecnologias fordneas; iii) la soluciéon de los problemas de apropiacién,
y iv) la coordinacién publico-privada (SELA, 2014, pag. 26), constituye
la base necesaria para el fortalecimiento de las cadenas y el disefio de
procesos de agregaciéon de valor que tengan debidamente en cuenta
la distribucién de los beneficios de ese valor agregado (escalamiento
social). La innovacién es un elemento esencial del escalamiento,
entendida en un sentido amplio y flexible. Abarca desde procesos y
productos nuevos para los integrantes de la cadena hasta innovaciones
radicales, inéditas a nivel mundial. Por su parte, en el escalamiento
social, los integrantes de la cadena y sus comunidades incrementan su
nivel de vida, mediante condiciones de empleo decente, con proteccion
social, derechos laborales y un ambiente de trabajo seguro. Se busca
que el fortalecimiento tenga lugar en un entorno de sostenibilidad
ambiental y de atencién a la equidad de género.

Cabe resaltar dos caracteristicas de la metodologia. En primer
lugar, se adopta un enfoque sistémico ya que, ademds de incorporar
los eslabones de la cadena, se incluyen los diversos actores ptblicos
y privados que regulan o apoyan sus actividades productivas
(organismos gubernamentales, universidades, empresas proveedoras
de servicios, caAmaras empresariales y centros de investigacién, entre
otros). En segundo lugar, la metodologia es participativa. Uno de sus
componentes basicos es el didlogo entre actores publicos y privados,
convocados a mesas de didlogo consultivas para validar la informacién
presentada en el diagnéstico y las estrategias de fortalecimiento
propuestas. Esta herramienta tiende a enriquecer el andlisis de las
restricciones principales, crear o reforzar los compromisos contraidos
entre integrantes de la cadena, favorecer el disefio de propuestas
innovadoras en la formulacién de estrategias, facilitar la formacién de
acuerdos y promover una mayor transparencia en la toma de decisiones.
Asi, el trabajo conjunto de los sectores publico y privado acrecienta la
capacidad de resolucion de las restricciones que frenan el escalamiento
econdmico y social de la cadena.

La metodologia para el fortalecimiento de las cadenas de valor
consta de nueve pasos, que se ilustran en el diagrama 2.
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Diagrama 2
Metodologia para el fortalecimiento de las cadenas de valor

2. Seleccion
metaobjetivos de cadenas

3. Diagnéstico

4. Primera
mesa de
dialogo

5. Buenas 6. Elaboracion
practicas de estrategias

7. Segunda
mesa de
dialogo

8. Apoyo a la

. Ays 9. Lanzamiento
implementacién

Fuente: R. Padilla Pérez y N. Oddone (2016), Manual para el fortalecimiento de cadenas de valor
(LC/MEX/L.1218), Ciudad de México, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2016.

i)

El primer paso es la definicion de metaobjetivos, que
se entienden como la finalidad dltima del proceso de
fortalecimiento en materia de desarrollo econémico y social.
Se espera que los metaobjetivos estén alineados con el plan
nacional de desarrollo y las politicas ptblicas relevantes,
como la industrial, la laboral, la ambiental y la de ciencia,
tecnologia e innovacion. Algunos ejemplos de metaobjetivos
son: aumentar el empleo y los salarios reales, impulsar
mayores exportaciones, promover la participacion de las
micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) y contribuir
a incrementar la produccién nacional.

El segundo paso se refiere a la seleccion de cadenas. En esta etapa
se definen las cadenas que se priorizardn con miras a centrar
los esfuerzos de los sectores ptblico y privado. Los criterios
de seleccion deben ser congruentes con los metaobjetivos: el
potencial de la cadena para contribuir al alivio de la pobreza, al
crecimiento nacional o regional, a la generacién de empleo, al
crecimiento de las exportaciones, a la incorporacién de tecnologias
de punta y a la insercién de mipymes, entre otras cosas. También
son susceptibles de inclusién otros criterios ligados a prioridades
politicas estratégicas, como el desarrollo de regiones menos
favorecidas y la reduccién de asimetrias regionales.
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iii)

vi)

vii)

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

El tercer paso es la elaboracién del diagnéstico. En este ejercicio
se definen detalladamente las restricciones y oportunidades
dentro de cada eslab6on de la cadena, asi como sus vinculos
reales y potenciales. Se comienza por el mapeo de la cadena y la
determinacién y delimitacién de los eslabones principales y sus
funciones. Luego se elabora un estudio de seis grandes &reas:
el contexto nacional e internacional de la cadena, el desempefio
econdémico (empleo, comercio, costos y margenes, entre otros),
el andlisis de mercado (competidores, clientes, estdndares y
certificaciones, entre otros), la gobernanza de la cadena, y las
instituciones de apoyo y medio ambiente. Por tltimo, se definen
las restricciones por eslabon y a nivel de cadena (sistémicas).

La primera mesa de didlogo se organiza al finalizar el
diagndstico, con el objetivo de discutirlo y validarlo. Es un
espacio para refrendar el interés en contar con la participacion
de los principales actores de la cadena y organizaciones de
apoyo, que en su mayoria ya habian sido entrevistados durante
la elaboracién del diagnéstico. Se espera que la mesa tenga
una duracién de no més de tres horas, a fin de garantizar la
participaciéon y permanencia de personas clave en la cadena.
Después de una presentacion breve del diagnéstico, se otorga
la palabra a los participantes para que enriquezcan el analisis y
garanticen que las restricciones y oportunidades identificadas
sean relevantes y no se haya omitido ninguna.

El quinto paso se refiere al andlisis de buenas practicas
internacionales. Estas proporcionan un referente para
determinar la distancia que separa la cadena de valor estudiada
de cadenas similares en otros paises, asi como ensefianzas para
la elaboracion de estrategias.

El sexto paso es la elaboracién de estrategias para superar las
restricciones y aprovechar las oportunidades definidas en el
diagnostico. Se trata de lineas estratégicas especificas a nivel
micro, que idealmente permiten reconocer responsables, tiempo
y recursos.

La segunda mesa de didlogo tiene lugar con el objetivo de
discutir las estrategias. Al igual que en la primera, se busca
enriquecer el proceso y, ademas, se persigue un compromiso por
parte de todos los actores respecto de las acciones que cada uno
ha de llevar a cabo para el desarrollo de la cadena. Un elemento
clave a desarrollar es un ejercicio de priorizacién de estrategias,
en que los integrantes de la mesa deciden de manera conjunta
las acciones que se deberan ejecutar de manera inmediata.
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viii) El octavo paso corresponde al apoyo para la implementacion.

La priorizacion de estrategias acordada en la segunda mesa de
didlogo arroja una lista breve de acciones que se deben ejecutar a
corto plazo. En funcién de los recursos disponibles y el mandato
recibido como organizacion de asistencia técnica, se puede avanzar
hacia la implementacion mediante actividades puntuales, como
la capacitaciéon de representantes de eslabones especificos de la
cadena, la elaboracién de analisis de mercado o la preparacion
de estudios de factibilidad. La puesta en practica de todas las
estrategias es una tarea de largo plazo que suele exigir recursos
financieros significativos. En este nivel se trata de aprovechar el
buen &nimo de cooperacién y trabajo que suele acompanar a la
segunda mesa y dar un impulso inicial a la ejecucién de actividades.

El dltimo paso consiste en el lanzamiento de la estrategia
de fortalecimiento de la cadena. Es un evento participativo y
mediatico, en que se convoca a representantes de los eslabones
de la cadena y se anuncian los compromisos adquiridos. La
difusién de este evento promueve el consenso entre los actores
y sirve como demostracion de eficacia a otras cadenas que
quisieran iniciar un proceso similar.

Sino se presentan demoras significativas por falta de informacién, o un
débil compromiso por parte de los sectores ptiblico o privado, los nueve pasos
del proceso suelen desarrollarse en un periodo de ocho a nueve meses.

Los principales resultados del proceso pueden resumirse en los
cuatro grandes puntos siguientes:

i)

Disefio de estrategias participativas para el fortalecimiento de cadenas.
El disefio de estrategias se basa en un diagnoéstico de la situacion
de la cadena de valor (centrado en las restricciones) y en la
identificacién de buenas practicas internacionales. Se elabora
asi un documento que consta de tres secciones principales:
diagndstico, buenas practicas y estrategias. Estos componentes
son validados por los organismos ptblicos que sirven de
contraparte, asi como por los integrantes de las cadenas mediante
las mesas de didlogo y con observaciones directas sobre los
documentos. Los Gobiernos nacionales, con recursos propios
o con el apoyo de otros organismos internacionales de caracter
financiero, se encargan de poner en practica e implementar
las estrategias.

Apropiacion 'y replicabilidad metodoldgicas. La metodologia
disefiada por la CEPAL ha sido adoptada por organismos
publicos de la subregién. Por ejemplo, el Ministerio de Economia
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iii)

iv)

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de El Salvador incorporé oficialmente la metodologia en su Plan
Operativo de Transformacién Productiva 2014-2019. La Mesa
de Trabajo de Desarrollo de Cadenas Productivas, del Consejo
Consultivo Empresarial para el Crecimiento Econémico de
México, también la incorpor¢ tras la experiencia desarrollada
con la cadena de embutidos y otras conservas de carne de
cerdo. La estrategia de acompafnamiento de la CEPAL incluye
la transferencia de conocimientos y la creacién de capacidad en
funcionarios publicos.

Mejora del didlogo piiblico-piiblico, privado-privado y publico-
privado. La metodologia se orienta a enriquecer el didlogo
publico-privado como elemento clave en el desarrollo de una
politica industrial. Mediante esa colaboracién, los sectores
publico y privado pueden definir y poner en marcha una
agenda de desarrollo productivo, en que los actores del sector
privado participen como asesores en el diseno, la ejecucion, el
seguimiento y la evaluacién de politicas y programas publicos,
legislacién, reglamentos y especificaciones técnicas. La
metodologia también fomenta el didlogo entre los organismos
publicos que regulan y apoyan la cadena. Por conducto de las
mesas de didlogo se conocen en detalle las actividades que
realiza y los retos que enfrenta cada organismo. Como resultado
de los procesos podria promoverse la creacion de comisiones
publicas especificas para atender restricciones de la cadena. Por
ultimo, también se fomenta la colaboracion entre los diversos
eslabones de la cadena y dentro de ellos.

Cierre de brechas. La CEPAL (2012) ha puesto sobre la mesa
la importancia de conformar una nueva matriz productiva
diversificada, con trayectorias més dinamicas de crecimiento de
la productividad, que cierren las brechas de productividad entre
los sectores de la economia nacional y respecto de los paises mas
desarrollados. El fortalecimiento de las cadenas de valor a partir
delaresolucién de sus restricciones es crucial con miras a generar
oportunidades de empleo e ingresos para la poblacién local, asi
como mejoras significativas en la productividad laboral, a la
vez que contribuye a aumentar la calidad de los productos y su
demanda agregada. Las economias mds présperas se caracterizan
por mantener incrementos persistentes de la productividad
laboral junto a una reduccién de las brechas de productividad
entre los diferentes sectores de la economia. La evolucién al
alza de la productividad laboral se encuentra apoyada por la
capacidad de hacer compatible la reduccion de costos unitarios
de produccién con los altos costos unitarios fijos (Amaya y
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Cabrera, 2013, pag. 10), a partir de la incorporacién y el uso de
tecnologia y conocimientos. A largo plazo, la metodologia para
el fortalecimiento de las cadenas de valor y su aplicacién a los
diferentes sectores de la economia nacional puede contribuir a
la mitigacion de la heterogeneidad estructural que caracteriza a
las economias de la regién y la superacién de las exportaciones
basadas exclusivamente en recursos estaticos.

La metodologia no se ha disefiado para aplicarse a cadenas de valor
de un sector en especifico, sino que puede adaptarse facilmente a cualquier
tipo de cadena (productos primarios, manufacturas y servicios).

B. La seleccion de cadenas y paises

La seleccién de los paises con los que se realizaron procesos de
colaboracién técnica en ocho cadenas se hizo principalmente en
funcién de las comunicaciones oficiales de los Gobiernos que solicitaron
asistencia técnica para los procesos de disefio de sus politicas
industriales, la transformacién productiva, o directamente para el
fortalecimiento de cadenas de valor. La existencia de una contraparte
en el sector publico, comprometida y claramente interesada con el
proceso, es un elemento imprescindible de la metodologia mencionada.
Se conté con funcionarios publicos designados para el seguimiento
del proceso. La metodologia prevé que estén involucrados en todas las
etapas, con el objetivo de enriquecer y validar el proceso, asi como de
asegurar la transferencia de la metodologia y su posterior apropiacién y
reproduccién, con miras a su implementacion.

Los socios centrales en estos procesos fueron, sobre todo, los
ministerios de economia, con la intencién de promover politicas de
desarrollo rural que fueran mas alld de las actividades primarias, en
linea con el concepto amplio de espacio rural aqui definido. De manera
complementaria, se trabaj6 con otros ministerios responsables directos de
la cadena, por ejemplo, los de turismo y de agricultura y ganaderia.

La metodologia para la seleccién de las cadenas fue flexible y
dependié de diversos factores: el papel que asumieron los gobiernos
y el sector privado en el proceso; el marco en que este se desarrolld
(ejecucion de fondos de cooperacion o préstamos internacionales,
iniciativas conjuntas del sector ptiblico y el privado o puesta en marcha
de programas ptublicos de desarrollo); el nivel de desarrollo de la cadena,
y la fluidez en las relaciones entre los gobiernos y empresas, entre otros.
La seleccién se efectué en el marco de una estrategia de desarrollo, en
respuesta a las actividades y prioridades de los ministerios que fueron
los socios principales.
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La seleccién de cadenas sigui6 criterios cuantitativos y cualitativos.
En cuanto a los primeros, se construy6 una matriz que permitiera estimar
el aporte potencial y efectivo de cada cadena a los metaobjetivos definidos:
empleo, exportaciones, valor agregado e incorporacién de pymes, entre
otros. Entre los cualitativos se halla el interés por desarrollar territorios
o sectores especificos, asi como la atencién a grupos vulnerables. Cada
Gobierno fue responsable de definir la metodologia de seleccién, en linea
con sus estrategias y prioridades.

El caracter diverso de las ocho cadenas seleccionadas ilustra la
adaptabilidad de la metodologia. Se trabajé en tres contextos distintos,
siempre dentro de un espacio rural:

i) Cadenas consolidadas de productos primarios (tomate y chile
verde, lacteos, embutidos con base en carne de cerdo). Los
objetivos centrales fueron elevar la productividad, fortalecer los
encadenamientos locales e incrementar la participacion de los
pequeiios productores.

ii) Cadenas de servicios (turismo rural). El objetivo central
fue fortalecer la oferta existente de turismo como fuente
complementaria de ingresos en el espacio rural.

iif) Creacién de cadenas o consolidacién de cadenas en proceso de
formacioén (chips fritos al vacio y snacks nutritivos con base en
frutas deshidratadas). El objetivo central fue apoyar procesos
de emprendimiento colectivo dirigidos a transformar productos
primarios, mediante el fomento de la innovacién y un mayor
valor agregado.

El proceso de fortalecimiento en las ocho cadenas comenz6 en el
segundo semestre de 2014 y se extendi6 hasta fines de 2016. Como se mencioné
anteriormente, el tiempo medio de trabajo por cadena fue de nueve meses.

C. Las cadenas de valor rurales presentadas
en este libro

En este libro se recogen las experiencias de fortalecimiento en cadenas
de valor desarrolladas por la CEPAL en México, varios paises de
Centroamérica y la Reptblica Dominicana con el financiamiento del FIDA.
En los siguientes capitulos se resumen las caracteristicas principales de los
diferentes procesos de acompafiamiento brindados. El lector interesado
en profundizar en las caracteristicas especificas de cada estudio podra
consultar el documento completo de cada una de las experiencias de
trabajo en materia de cadenas de valor rurales®.

®  Los documentos estan disponibles en el Repositorio de la CEPAL [en linea] www.repositorio.cepal.org.
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En el capitulo I se sintetiza el diagndstico y el disefio de estrategias
participativas de la cadena de valor de embutidos y otras conservas de carne
de cerdo en México. Este andlisis estuvo a cargo de Francisco Villarreal y
Jennifer Alvarado Vargas, y cont6 con la colaboracion de los consultores
Arturo Puente y Marfa Salud Rubio, en el marco de una actividad de
colaboracién técnica de la CEPAL con la Secretaria de Economia del Gobierno
Federal, en su papel de coordinadora de la Mesa de Trabajo de Desarrollo de
Cadenas Productivas del Consejo Consultivo Empresarial para el Crecimiento
Econémico de México (CCECEM). Esta colaboracién partié de un proceso de
seleccion que se llevo adelante en el marco de los siguientes metaobjetivos:
i) fortalecimiento del abastecimiento nacional; ii) incorporaciéon de pequeiias
y medianas empresas; iii) incremento de valor agregado, y iv) fortalecimiento
de la integracién de la cadena de valor. En el estudio se definieron diversos
cuellos de botella que afectan el desempefio de la cadena en su conjunto y
se propuso una serie de estrategias organizadas en torno a tres programas
de politica publica: fortalecimiento de la gobernanza de la cadena de valor,
fomento de la productividad de pequefias y medianas empresas, y promocion
del consumo de céarnicos de cerdo.

En el capitulo II se analiza la cadena de valor del tomate y el chile
verde dulce en El Salvador. El capitulo fue elaborado por Nahuel Oddone,
Joaquin Salido, Jestis Santamaria y Magdalena Reynoso. En este estudio,
que forma parte de un proceso de colaboracién técnica con la Direccién
de Desarrollo Rural del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG),
se consideran las restricciones que merman la competitividad de los
productores salvadorefios de tomate y chile verde dulce, con especial
atenciéon a los pequenos productores que buscan consolidar modelos de
negocio sostenibles. Ademas del analisis de las capacidades productivas,
esta investigacién presta especial atencién a los obstaculos que dificultan
el acceso a los canales de comercializacion en el mercado nacional. Dada la
necesidad de satisfacer la demanda nacional de tomate y chile verde dulce
en términos de inocuidad y calidad, se definen las restricciones y areas de
oportunidad a fin de generar los procesos de escalamiento necesarios para
el abastecimiento y la creacién de mayor valor agregado por parte de los
diferentes actores.

En el capitulo III, Caroline Gomes y Nahuel Oddone exponen los
hallazgos principales relacionados con la cadena de los productos lacteos en la
Reptiblica Dominicana. Este proceso responde a un conjunto de metaobjetivos
establecidos en el marco del Programa Nacional para la Articulacion
Productiva y de la Estrategia Integral de Apoyo a las Mipymes: satisfacer la
demanda nacional de lacteos, potenciar la incorporacién de micro, pequefias y
medianas empresas, y mejorar la calidad de la produccién nacional de leche, a
fin de conseguir un escalamiento econdmico y social de la cadena en términos
de empleabilidad y de generacién de negocios para sus principales actores.
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Los socios principales fueron el Viceministerio de Pymes del Ministerio de
Industria y Comercio (MIC) y el Consejo Nacional para la Reglamentacion y
Fomento de la Industria Lechera (CONALECHE).

En el capitulo IV se presenta el analisis de la cadena de turismo de
La Antigua Guatemala y de los municipios rurales del departamento de
Sacatepéquez, elaborado por Nahuel Oddone y Pablo Alarcén. Se parte
de un diagnéstico que describe sus eslabones, las caracteristicas de sus
actores, los vinculos establecidos y las restricciones que se enfrentan
para el escalamiento. El estudio busca potenciar el producto turistico de
La Antigua Guatemala a partir de la generacién de nuevos productos o
destinos en municipios rurales aledafos. El proceso de fortalecimiento
fue parte de un proyecto de colaboracién técnica con el Ministerio
de Economia de Guatemala (MINECO) y el Programa Nacional de
Competitividad (PRONACOM).

La cadena de valor del turismo en Pedernales (Reptblica Dominicana),
fue estudiada por Jennifer Alvarado y Nahuel Oddone. El capitulo V resume
el proceso de diagnéstico y formulacion de estrategias realizado a solicitud
del Ministerio de Industria y Comercio, en el marco del objetivo de desarrollar
el potencial turistico de la provincia de Pedernales y fomentar el escalamiento
econdmico y social de su poblacion. Tras las diferentes misiones de
diagnostico, la validacion de las restricciones y la proposicién de estrategias
también validada en la segunda mesa de didlogo, la CEPAL determiné que la
comunidad local desea convertir Pedernales en un destino ecoturistico. Con
ese fin se dard inicio a un proceso de discusién sobre el tipo de gobernanza
turistica que se quiere fomentar para el destino. El trabajo préximo a la
comunidad y la definicién de los diferentes intereses logré sintetizarse en
una estrategia cooperativa que cuenta con el apoyo del Viceministerio de
Pymes del Ministerio de Industria y Comercio, la Direccién de Planificacién y
Proyectos del Ministerio de Turismo y el Viceministerio de Areas Protegidas
y Biodiversidad del Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales de la
Reptiblica Dominicana.

El capftulo VI presenta un andlisis de la cadena de turismo en el
departamento de La Libertad (El Salvador) realizado por Stefanie Garry y
Ratl Martinez. Los autores utilizan el concepto de cadena de valor para la
generacion de nuevos productos, servicios y enlaces entre la zona costera
y las comunidades rurales en la zona montafiosa de los municipios de
Chiltiupan, Comasagua, Puerto de La Libertad y Tamanique. Sobre la base de
las caracteristicas de los distintos actores que conforman los eslabones de la
cadena de valor, se revelan las oportunidades de incluir productores rurales a
partir del abastecimiento de insumos, bienes y servicios de calidad. Los socios
principales en el proceso de fortalecimiento fueron el Ministerio de Economia
(MINEC), el Ministerio de Turismo (MITUR) y la Corporacién Salvadorena de
Turismo (CORSATUR).
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La cadena de snacks saludables con base en fruta deshidratada en
El Salvador fue examinada por Indira Romero, Verénica Diaz y Alejandro
Aguirre, bajo la solicitud del Viceministerio de Industria del Ministerio de
Economia (MINEC) de El Salvador, con el objetivo de fortalecer la politica
industrial y modernizar sustantivamente una serie de cadenas productivas
mediante su escalamiento econdmico y social. El capitulo VII se describen
los actores relevantes de la cadena y sus principales caracteristicas, vinculos
y restricciones. El diagnéstico hace hincapié en la deteccién de los obstaculos
que impiden un mayor crecimiento y competitividad. Seguidamente se
presentan recomendaciones sobre la manera de fortalecer la cadena en
su conjunto, requisito indispensable para que los productores desarrollen
mayores habilidades en la administracién de sus negocios, incursionen en
nuevos mercados, mejoren sus condiciones de negociacion con compradores
y proveedores, amplien su interlocucién con autoridades y cooperantes, y
cultiven relaciones de lealtad con los clientes al lograr el cumplimiento de
estandares de calidad en produccién y constancia de la oferta.

Por ultimo, en el capitulo VIII se presenta el caso de la cadena de chips
fritos al vacio en Costa Rica, con un analisis coordinado por Martha Cordero
y Ramén Padilla Pérez. El Ministerio de Comercio Exterior (COMEX) y la
Promotora del Comercio Exterior (PROCOMER) solicitaron la colaboraciéon
técnica de la CEPAL para adaptar la metodologia de fortalecimiento de
cadenas con miras a apoyar la creacion de una nueva cadena. Los principios
basicos de la metodologia se mantienen, en particular su caracter participativo,
sistémico y especifico. No obstante, fue necesario introducir nuevos conceptos
e instrumentos relacionados con un emprendimiento productivo: estudio de
mercado, andlisis de factibilidad técnica y financiera, identificacién de actores
potenciales que conformarian la cadena, y estrategia de mercadeo y ventas.
Un ejercicio de seleccién con criterios cuantitativos y cualitativos permitié
definir los chips fritos al vacio como el producto de mayor potencial para
cumplir los metaobjetivos de generar empleo, favorecer a las regiones menos
desarrolladas (fuera de la Gran Area Metropolitana Ampliada), fomentar las
exportaciones e incrementar el valor agregado. El siguiente paso consistié
en la elaboracién de un estudio de mercado que permitiera definir el tipo de
producto (chips fritos con base en frutas) y los mercados de destino (Estados
Unidos y Europa). A continuacion se realizo el estudio de factibilidad técnica
y econdmica, del que se derivaron las especificaciones técnicas Optimas del
producto y el proceso de elaboracién. En materia financiera, brindé un célculo
preliminar de los costos iniciales (inversion en infraestructura, maquinaria y
equipo) y los costos directos e indirectos de la produccién. La dltima etapa
consisti6 en la elaboracién de un plan de implementacién para la produccién
y transferencia de tecnologia, y su ejecucion mediante la prestacion de
asistencia técnica a las empresas seleccionadas. En este capitulo se combinan
los conceptos con la experiencia practica en la creacién de la cadena de chips
fritos al vacio, con miras a facilitar la reproduccién del proceso.
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Como muestran los diferentes casos que aqui se presentan, el disefio
de politicas publicas en materia de cadenas de valor rurales representa
una nueva forma de hacer politica industrial orientada a la mejora de la
productividad de los actores nacionales, el incremento del valor agregado
y la densificaciéon de las relaciones entre ellos. Se ofrece también la
oportunidad de investigar en detalle los procesos de creacién de valor en
cada eslabodn, y la relacion entre estos y la estructura de la cadena, aunque
pertenezcan a distintos sectores, como sucede con el turismo. A diferencia
del enfoque sectorial, el estudio de las cadenas permite analizar con mayor
detenimiento a los actores, sus vinculos y los procesos productivos, con
miras a definir las restricciones y las oportunidades para su desarrollo.
El fortalecimiento de las cadenas tiene por objeto mejorar las condiciones
econdémicas y sociales de las poblaciones y los territorios involucrados.
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Capitulo |

La cadena de valor de embutidos y otras
conservas de carne de cerdo en México'
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Introduccion

En este capitulo se resumen el diagnéstico y el disefio de estrategias
participativas de la cadena de valor de embutidos y otras conservas de
carne de cerdo en México. La Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) llev6 a cabo un proyecto de colaboracién técnica
con el Gobierno de México en respuesta a una solicitud de la Secretaria
de Economia del Gobierno Federal, en su papel de coordinadora

! En este capitulo se resume el informe que documenta de manera extensa el diagndstico
y la elaboracion de estrategias participativas en relacién con la cadena. Véase Alvarado y
otros (2016).

2 Funcionaria de la Unidad de Comercio Internacional e Industria de la sede subregional de
la CEPAL en México.

> Se desempeiié como Consultor de la sede subregional de la CEPAL en México.

*  Se desempefié como Consultora de la sede subregional de la CEPAL en México.

> Oficial de Asuntos Economicos de la Unidad de Desarrollo Econémico de la sede subregional
de la CEPAL en México.
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de la Mesa de Trabajo de Desarrollo de Cadenas Productivas del
Consejo Consultivo Empresarial para el Crecimiento Econémico de
México (CCECEM)®.

El punto de partida del analisis fue la seleccién de la cadena de
valor que se evaluaria. La decisién se tomo sobre la base de la definicién
de los siguientes metaobjetivos, acordados en la mesa de trabajo antes
mencionada: i) fortalecimiento del abasto nacional; ii) incorporacién
de pequenas y medianas empresas; iii) incremento de valor agregado, y
iv) fortalecimiento de la integracién de la cadena de valor. La construccién
de una matriz de indicadores sobre la base de estos objetivos permitié
definir la clase de actividad de “Elaboracién de embutidos y otras
conservas de carne de animales comestibles”, que se caracteriza por la
produccién de productos manufacturados para el consumo final y por sus
importantes encadenamientos hacia atras en la cadena de valor’.

La clase de actividad o agrupamiento de industrias comprende la
elaboracién de productos con insumos de diferentes especies pecuarias
(sobre todo bovinos, porcinos y aves) cuyos procesamientos tienen
diferentes caracteristicas. El presente estudio se centra en la elaboracion
de embutidos y otras conservas de carne de cerdo, tomando en cuenta
las posibilidades de fortalecer el abasto nacional. Si bien es significativo
el volumen de insumos intermedios importados por esta industria
(principalmente pierna y paleta de cerdo), la oferta nacional de carne de
cerdo podria satisfacer su demanda, con lo que se aumentaria el valor
agregado de la industria a nivel interno.

A fin de obtener informacién directa de los actores, y considerando
tanto su distribucién geografica en todo el pais como la complejidad de
la cadena, se entrevistd a representantes de los diferentes eslabones.
Ademads, se consulté a funcionarios de las instancias gubernamentales
relacionadas, investigadores de instituciones académicas y representantes
del sector privado. El diagnoéstico se terminé en mayo de 2015, por lo que
la informacién que se incluye en este capitulo corresponde a la disponible
en esa fecha.

El estudio permiti6 identificar los principales cuellos de botella que
afectan el desempefio de la cadena en su conjunto. Las restricciones y la
fuerza con que impactan a los actores son diferentes en cada eslabén, lo

¢ El CCECEM es una instancia publico-privada donde participan representantes del Gobierno
Federal y del sector empresarial. Su objetivo es formular politicas publicas orientadas
a fomentar el crecimiento econdémico sostenido y sostenible en un marco de estabilidad
y bienestar social. E] CCECEM se cre6 por decreto presidencial en junio de 2013 (México,
Presidencia de la Reptblica, 2013).

7 Laclase de actividad se refiere a la agrupacién de industrias correspondiente a seis digitos del
Sistema de Clasificacién Industrial de América del Norte (SCIAN) (INEGI, 2013a).
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que refleja la gran heterogeneidad existente dentro de la cadena. A partir
de las limitaciones detectadas y tomando como referencia buenas précticas
nacionales e internacionales en materia de desarrollo productivo y politica
publica, se propone una serie de estrategias organizadas en torno a tres
programas de politica ptiblica: fortalecimiento de la gobernanza de la
cadena de valor, fomento de la productividad de pequefias y medianas
empresas, y promocion del consumo de carnicos de cerdo.

El diagnostico y las estrategias se elaboraron entre enero y julio
de 2015. Como parte de los acuerdos alcanzados en el seno de la segunda
mesa de didlogo, celebrada el 30 de julio de 2015, la CEPAL supervisé el
desarrollo de un plan de implementacién de algunas de las estrategias
propuestas, que se articul6 en torno a la racionalizaciéon y reconversion
productiva de los rastros municipales.

El capitulo se ordena como se explica a continuacién. En la seccion
A se contextualiza la cadena y su evolucién reciente. En la seccién B se
detallan los principales actores que componen la cadena, asi como
las relaciones entre ellos. En la seccion C se identifican las principales
restricciones de la cadena de valor a partir del anélisis de su desempefio
y gobernanza. En la seccién D se presentan las buenas practicas y las
recomendaciones encaminadas a superar las restricciones, elementos que a
su vez se toman como base para las estrategias y el plan de implementacién
propuestos, que se resumen en la seccién E. Por dltimo, la seccién F
concluye con algunas reflexiones sobre las ensefianzas extraidas a partir
del estudio de caso.

A. Contexto

Con el fin de contextualizar la relevancia de la cadena de valor de
elaboracién de embutidos y otras conservas de cerdo en México, se ofrece a
continuacién un breve panorama del consumo de carnicos en el pais.

Al tratarse de productos maduros, la demanda de cérnicos esta
limitada por el crecimiento de la poblacién y por su nivel de ingreso. De
acuerdo con los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares 2012, los hogares de ingresos mas elevados destinan una mayor
proporcién de su gasto al consumo de carne de res y ternera de mejor
calidad y mayor precio. Asi, por ejemplo, en promedio, un hogar del decil I
gasta en un trimestre 809 pesos en carne de res y ternera, 717 pesos en
carne de cerdo, 629 pesos en carne de aves y 425 pesos en otro tipo de
carne. Entretanto, un hogar del decil X destina en promedio 1.812 pesos a
la carne de res y ternera, 1.301 a la carne de aves, 1.108 a la carne de cerdo y
848 a otro tipo de carne (véase el grafico L1).
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Grafico 1.1
México: gasto corriente trimestral medio por hogar en productos seleccionados, 2012
(En pesos por trimestre)
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Fuente: Consejo Mexicano de la Carne, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2012.

Como se puede observar en el grafico 1.1, en los deciles I a V (excluido
el I), la carne de cerdo representa el segundo producto con mayor gasto en
relacién con el ingreso, después de la carne roja. Sin embargo, a partir del
decil VI se ve remplazada por la carne de ave, a pesar del incremento de su
precio en los tltimos anos. Lo anterior puede estar asociado con la reputacién
no siempre favorable de la carne de cerdo en el pais, en contraste con la de ave.

Los hogares de todos los deciles destinan una menor proporcién de
su gasto al rubro de otro tipo de carne, dentro del que se encuentran los
productos cdrnicos procesados. Se estima que la calidad de los productos
procesados consumidos varia significativamente a medida que se incrementa
el ingreso. Los productos mdas caros contienen mayores porcentajes de
proteina animal y menores porcentajes de aditivos, como los almidones.

Los cortes de carne de cerdo mdas consumidos por los hogares
mexicanos en 2012 fueron la costilla (26,4%), el bistec (22,1%), la pierna en
trozo (15,5%) y la pulpa en trozo (14,6%), que en conjunto representan el
78,6% del consumo total de este producto. La mitad de estos cortes son
adquiridos en carnicerias y el resto, en supermercados, tiendas de abarrotes,
mercados populares y otros establecimientos (véase el grafico 1.2).

En lo que respecta a los productos carnicos procesados, los de mayor
consumo en los hogares son los derivados de la carne de ave (22,7%),
seguidos por el chorizo y la longaniza (19,6%), el jamén (15,6%), el chicharrén
(14%), 1a salchicha, el salchichén (12,7%) y otros (15,4%). Alrededor de una
tercera parte de estos productos fueron adquiridos en tiendas de abarrotes,
una cuarta parte en supermercados, una quinta parte en carnicerias y
loncherias y el resto, en mercados populares (véase el grafico 1.3).
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Grafico 1.2
México: composicion del gasto trimestral de los hogares
por cortes de carne de cerdo, 2012
(En porcentajes)
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(INEGI), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2012.

Tiendas deabarrotes  Otros
(5%) (3%)

Grafico 1.3
México: composicion del gasto trimestral de los hogares
por tipo de carne procesada, 2012
(En porcentajes)
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B. Caracterizacion de la cadena

1. La cadena de valor de elaboracion de embutidos
y otras conservas de carne de cerdo

El nticleo de la cadena de valor de embutidos y otras conservas de carne de
cerdo esta conformado por las empacadoras, que son empresas dedicadas
a la elaboracién de embutidos y otras conservas de carne de cerdo, como
jamoén, chorizo, salchicha, mortadela y tocino. A partir de este eslabén se
identificaron cuatro eslabones hacia atras, es decir, proveedores de insumos,
y tres eslabones hacia adelante, que culminan en el consumidor final. En
el diagrama L1 se presenta de manera simplificada la cadena de valor y se
destacan las caracteristicas generales de los eslabones y sus vinculos.

A pesar de la relevancia del eslabén de elaboracion de alimentos
balanceados, como parte de los acuerdos alcanzados en el marco de la mesa
de trabajo de encadenamientos productivos del CCECEM, y a efectos del
diagnostico, el andlisis de la cadena de valor comienza con el eslabén de los
porcicultores®. Estos son los actores dedicados a la cria y engorda de ganado
porcino para su venta en pie. Los siguientes eslabones estan representados por
los rastros y los obradores de tocineria. Los primeros son responsables de la
matanza y del corte de la canal, a partir de la cual los segundos obtienen cortes
primarios y secundarios’. Dichos cortes abastecen principalmente el mercado
de carne fresca (carnicerias mayoristas y minoristas) y, en menor medida, se
venden como insumos a las empresas empacadoras. Estas tltimas utilizan
determinados cortes primarios, sobre todo la pierna, para elaborar embutidos
y otras conservas. Luego los productos se distribuyen y comercializan hasta
llegar al consumidor final. Tanto la distribucién como la comercializacién
pueden realizarlas la misma empacadora u otras empresas especializadas.

Un aspecto relevante de la cadena es su interacciéon con el mercado
externo, debido a lo que significan las importaciones para todos los eslabones'.
En el diagrama 11 se muestra el flujo de distribucién y comercializaciéon de
la cadena a partir del primer eslabén. Los porcicultores pueden importar
ganado en pie para cria y reproduccién, pero en la actualidad solo importan
reproductores de raza pura. Por su parte, los obradores pueden importar
canales de cerdo y piezas para abastecer el mercado de carne fresca, y en
menor medida a los empacadores, quienes también pueden importar las
piezas que necesitan para la elaboracién de embutidos. Por tltimo, los
distribuidores y comercializadores importan embutidos y otras conservas
para venderlos al consumidor final en tiendas de autoservicio y de abarrotes,
mercados municipales, mercados sobre ruedas y servicios de comida.

La elaboracién de alimentos para la explotacién porcina tiene importantes eslabonamientos, pero
no se incluyeron en el diagnostico porque la mesa de trabajo manifesto su intencion de realizar un
estudio especifico al respecto.

Es preciso destacar que los obradores son quienes compran a los porcicultores el ganado en pie,
que luego se envia a los rastros para su maquila.

10 Desde agosto de 2008, el Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASICA) retir6 de su portal la hoja de requisitos zoosanitarios aplicables a la importacion de cerdos
para abasto. Lo anterior implica que todos los cerdos que se matan en el pais son de origen nacional.
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2. Identificacion de procesos a lo largo de la cadena de valor

a) Produccién porcina

La produccién de cerdos en México se puede clasificar en tres
sistemas, de acuerdo con el uso de tecnologia y la disponibilidad de
infraestructura: i) instalaciones tecnificadas; ii) instalaciones tradicionales o
semitecnificadas; y iii) traspatio, sistema rural o autoabastecimiento. Existe
una importante heterogeneidad productiva y tecnoldgica entre los tres. En

el cuadro L1 se presentan las principales caracteristicas de cada uno.

Cuadro 1.1
México: sistemas de produccién porcina
. - Principal L
Sistema de Tamafio y . s Principales
L . Instalaciones Caracteristicas lugar de
produccion capacidad L mercados
produccién
Instalaciones Granjas Automatizadas - Integracion Estados Grandes
tecnificadas grandes y con vertical exportadores: ciudades:
que pueden tecnologia - Bioseguridad Sonora, Guadalajara,
albergar hasta  de punta - Rastros Tipo Yucatan Ciudad de
100.000 cerdos. Inspeccion México,
Representan Federal (TIF) entre otras
el 50% de la - Exportacion
produccion. - Sistemas tres
sitios
Instalaciones Diferente Tradicionales - Productividad Estados Ganado para
tradicionales o tamario, porlo  con cierto media del centro abasto
semitecnificadas general mas de grado de - Sanidad del pais:
100 cerdos. tecnologia deficiente Guanajuato,
Representan - Rastros Michoacan,
el 20% de la municipales Jaliscoy
produccion. - Ciclo completo estado de
y engorde México, entre
otros
Traspatio, De menor Corrales - Calidad genética  Sureste del Mercados
sistema rural o escala, por lo rasticos sin y rendimientos paisy zonas locales
autoabastecimiento general diez tecnologia bajos rurales
animales o - Consumo local marginadas
menos. - Nulo manejo
Representan zoosanitario
el 30% de la
produccion.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural,
Forestal y Pesquero (FND), “Monografia de Ganado Porcino”, junio [en linea] https://www.yumpu.
com/es/document/view/14508026/monografia-de-ganado-porcino-financiera-rural, 2012.

En el subsector pecuario, la porcicultura ocupa el tercer lugar en

términos de volumen y valor, tanto en ganado en pie como en carne en
canal, después de los subsectores bovino y avicola. En lo que respecta al
ganado en pie, en 2013 se produjeron 1,7 millones de toneladas a un precio
medio de 21,61 pesos por kilogramo. En cuanto a la carne en canal, se
produjeron 1,3 millones de toneladas a un precio medio de 354 pesos por
kilogramo (SIAP, 2015).
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De 2000 a 2013, el inventario de cerdo en pie creci6é un 6,5% al pasar
de 154 millones a 16,4 millones de cabezas". En el mismo periodo, la
produccién de cerdo aument6 de 1,4 millones a 1,7 millones de toneladas,
lo que representa un crecimiento acumulado del 22,3% (SIAP, 2015; FND,
2012"). El incremento de existencias y produccién se enmarca en un
escenario de incremento nominal de precios, al pasar de 12 pesos por
kilogramo a 21,6 pesos por kilogramo.

Los principales estados mexicanos productores de cerdo en
pie son: Jalisco (19%), Sonora (184%), Puebla (11,1%), Veracruz (8,8%),
Guanajuato (8,5%) y Yucatan (8,2%), que en conjunto representan el 74,1%
del volumen de produccién a nivel nacional.

Entre 2000 y 2013, el ntimero de cabezas sacrificadas de ganado
porcino acumulé un crecimiento de un 25,1%, al pasar de 13,4 millones a
16,8 millones. Esto se tradujo en un aumento de la produccién de carne de
cerdo en un porcentaje similar (24,6%), al pasar de un millén a 1,3 millones
de toneladas (SIAP, 2015). Como consecuencia del alza de los precios del
ganado en pie, el precio medio por kilogramo de la carne en canal se
increment6 significativamente durante el mismo periodo: en el afio 2000,
un kilogramo de carne costaba 20,2 pesos, mientras que en 2013 ascendia
a 354 pesos.

b) Matanza

En México el proceso de matanza y faenado de animales se
realiza en los rastros. De acuerdo con la definicién oficial, un rastro es
un establecimiento de matanza y faenado de especies pecuarias que
cuenta con autorizacion federal, estatal o municipal (SIAP, 2014). Segtn
esa definicién, existen tres tipos de rastros: municipales, privados y
establecimientos Tipo Inspeccién Federal (TIF). No obstante, se estima
que casi una quinta parte de la matanza a nivel nacional se realiza en
establecimientos no registrados, es decir, en establecimientos clandestinos
0 in situ.

El rastro municipal, como su nombre lo indica, es administrado o
concesionado por el municipio, de acuerdo con la fraccién III del articulo 115
de la Constitucién, en que se establece que los municipios tienen a su cargo
este servicio publico. El rastro privado es un servicio ptblico concesionado
a particulares. Tanto el rastro municipal como el privado son regulados
por la Secretaria de Salud, por conducto de la Comisién Federal para la
Proteccion contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), que certifica y verifica
su cumplimiento al amparo de la norma oficial mexicana (NOM-194-
SSA1-1994).

T Se refiere al hato nacional.

2 Esta tasa de crecimiento y las sefialadas en los siguientes parrafos corresponden a las cifras
previas al redondeo.
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Ademas de la normativa de la COFEPRIS, los rastros TIF deben
cumplir lo establecido en la normativa TIF, cuya observancia es supervisada
por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentaciéon (SAGARPA), por conducto del Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), en coordinacién con la
Secretaria de Salud y la COFEPRIS.

La normativa TIF cobra relevancia a partir del eslabén de los rastros,
por su regulaciéon de los tipos de animales sacrificados y del destino de
la carne. Los animales sacrificados en rastros TIF estan sujetos a medidas
sanitarias mads estrictas que los matados en rastros municipales. En el caso
de los rastros TIF, la carne por lo general mantiene la cadena de frio hasta
su punto de venta final, que suelen ser los supermercados, mientras que
la carne de los rastros municipales se destina principalmente a mercados
locales, donde el control de la temperatura es menos estricto.

De acuerdo con informacién del Sistema de Informacién
Agroalimentaria y Pesquera (SIAP), del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), de la Asociacion Nacional de Establecimientos
TIF, A.C. (ANETIF) y el SENASICA, en 2013 se mataron 16,8 millones
de cerdos. De esa cifra, el 43,6% se proces6 en rastros TIF, el 277% en
rastros municipales, el 9% en rastros privados y el 19,7% restante en
establecimientos clandestinos. Segin informacién del SIAP (2014), la
capacidad mensual utilizada de los establecimientos TIF es del 79%, la de
los rastros privados es del 70% y la de los rastros municipales es del 56%. Es
importante destacar que, a pesar del gran niimero de rastros municipales,
en ellos solo se sacrifica alrededor de un tercio de la produccién total de
cerdos en pie, lo que parece indicar un problema de escala.

Los datos de las entidades federativas muestran que la matanza no
siempre se realiza en el lugar de la produccion, pues gran parte del ganado
en pie se moviliza entre entidades. En 2013, cinco entidades federativas
concentraron el 74,6% de los 13,5 millones de cabezas sacrificadas en
rastros: estado de México (22,4%), Sonora (20,4%), Guanajuato (13,9%),
Jalisco (9,5%) y Yucatan (8,4%). En lo que respecta a la matanza en rastros
municipales (4,7 millones de cabezas), siete estados representaron el 65%:
Jalisco (17,6%), estado de México (14,7%), Guanajuato (79%), Michoacan
(7,3%), Puebla (6,5%), Veracruz (59%) y Yucatdn (51%). La matanza
en establecimientos TIF se concentrd en cinco estados: Sonora (37%),
Guanajuato (20,1%), estado de México (14,3%), Yucatan (12,1%) y Jalisco
(6,2%). Por ultimo, en el estado de México se registro el 85,7% de la matanza
realizada en rastros privados.

De acuerdo con informacién de los censos econémicos, en el
periodo 2004-2013 el ntimero de unidades econémicas para matanza de
ganado, aves y otros animales comestibles crecié a una tasa media anual
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del 3%. Por su parte, el valor nominal de la produccién bruta total y el
personal ocupado crecieron a tasas medias anuales del 14,5% y el 39%,
respectivamente.

En la matanza de animales predominan las unidades
microempresariales, es decir, establecimientos de menos de diez empleados,
si bien su proporcién disminuyé entre 2004 y 2013, al pasar del 86,5%
al 80,9%. Por su parte, el niimero de unidades clasificadas como pequenas
(con 11 a 50 empleados) aumento del 7,6% al 13,3% en el mismo periodo.

c) Transformacion primaria

Los obradores de tocineria son los establecimientos dedicados
al despiece de la canal de cerdo en cortes primarios y secundarios. Una
caracteristica de este eslabén es la utilizaciéon intensiva de mano de
obra, ya que el despiece se realiza principalmente en forma manual con
herramientas punzocortantes.

De acuerdo con la informacién de los censos econémicos, de 2004
a 2013 el niimero de empresas de corte y empacado se redujo a una tasa
media anual del 2,7%. De las empresas dedicadas al corte y empacado de
carne de ganado, aves y otros animales comestibles registradas en 2013, el
37,1% eran microempresas, el 30,2% pequefas empresas, el 20,7% medianas
y el restante 12,1%, grandes.

La concentraciéon geografica de empresas y produccién de este
eslabon es similar a la de la matanza. Si bien las unidades econémicas
se concentran en el estado de México (11,4%), Jalisco (8,7%), el Distrito
Federal y Guanajuato (5,8% cada uno), el 51% de la produccion se lleva a
cabo en los estados exportadores con presencia de empresas grandes y
certificacion TIF, tales como Sonora (41%) y Nuevo Ledn (10%).

d) Transformacion secundaria

Las empresas empacadoras son establecimientos dedicados al
procesamiento de la carne para la elaboracién de productos derivados,
es decir aquellos en los que las propiedades de la carne fresca han sido
modificadas mediante uno o mas procedimientos, tales como molienda,
adicién de especias, alteracion del color y tratamiento de calor. Los
principales productos se clasifican como crudos (chorizo fresco y longaniza,
entre otros), cocidos (jamones, salchichas, mortadela), ahumados (chuleta,
tocino) y madurados (jamén serrano, chistorra, salami).

De 2004 a 2013, el nimero de unidades econdmicas de preparacion
de embutidos y otras conservas de carne de ganado y aves creci6 a una
tasa media anual del 5,8%. Este aumento estuvo sostenido por la entrada
de microempresas. Por su parte, el valor nominal de la produccién bruta
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total y el personal ocupado crecieron a tasas medias anuales del 9,5% y el
4,3%, respectivamente.

De acuerdo con el mas reciente censo econdmico, en 2013 existian
en el pais 1.262 empresas dedicadas a la preparacion de embutidos y otras
conservas de carne de ganado, aves y otros animales comestibles. De estas,
el 85,3% eran microempresas, el 7,8% pequeas, el 5% medianas y el 1,9%
grandes. Los datos disponibles sobre el nimero de empresas por entidad
federativa muestran que el 10,9% estaban localizadas en el estado de México,
seguido por Veracruz de Ignacio de la Llave (10,7%), Morelos (8,5%), Sonora
(7,6%), Oaxaca (6,3%), Sinaloa (59%), Jalisco (4,4%), Nuevo Ledn (4,3%)%. El
resto de los estados presentan porcentajes por debajo del 4%.

e) Distribuciéon y comercializacion

La distribucion y comercializacién son actividades dedicadas a
la provisién de productos o servicios al consumidor'. En el caso de los
embutidos se debe tomar en cuenta que son productos perecederos que
requieren transporte refrigerado, sobre todo para grandes distancias.
Segin la Asociacién Internacional de Almacenes Refrigerados y la
Organizacion Mundial de Logistica de Alimentos, la conservacién de
productos perecederos en México es heterogénea. Por un lado, hay
una estructura tecnificada asociada a supermercados y al mercado de
exportacién, que utiliza la cadena de frio para mantener la seguridad y
calidad del producto. Por el otro, prevalece una estructura tradicional que
no utiliza refrigeracion, lo que repercute en pérdidas econdémicas y en la
salud de los consumidores (Medina, 2009).

En consecuencia, existen dos tipos de empresas que ofrecen el
servicio con cadena de frio: empresas pequefas que abastecen areas locales
y que se caracterizan por su mantenimiento precario y tecnologia obsoleta,
y grandes empresas integradas verticalmente, con infraestructura y
equipamiento modernos propios. En los sectores tradicionales, como los
mercados populares, predomina el servicio de transporte no especializado
(Medina, 2009).

Como ya se indic6, algunas empresas grandes realizan la
distribucién y comercializacion de sus propios productos. Para ello
cuentan con transporte (especializado o no), tienen una cartera de clientes

3 La informacién presentada en el censo corresponde al 92,6% (1.168) de las 1.262 unidades
econémicas dedicadas a la preparacién de embutidos y otras conservas de carne de ganado,
aves y otros animales comestibles. El porcentaje por entidad federativa se ha calculado tomando
el total de 1.262 unidades econémicas.

De acuerdo con cifras del Consejo Mexicano de la Carne (2014), la participacién de autoservicios
y supermercados en la venta de carnes frias y embutidos es de alrededor del 29%, mientras
que el pequefio comercio (mercados ptblicos, tiendas de abarrotes, carnicerias, entre otros)
representa un 67,5%.
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fijos, y algunas destinan personal a supermercados para promover sus
productos o tienen tiendas propias donde los venden exclusivamente.
Otras empresas, sobre todo las mas pequenas, recurren a intermediarios
(comerciantes o agentes) para distribuir y comercializar sus productos.
En el diagrama L2 se muestran los diferentes canales de distribuciéon
utilizados por los productores para hacer llegar sus productos a los
consumidores. Es importante destacar que las empresas suelen utilizar
mas de un canal de distribucién (Secretaria de Economia, s/f).

Diagrama 1.2
Canales de distribucion de productos de consumo

Productor ) Consumidor

Productor

v

Minorista ——»  Consumidor

Productor > Mayorista —— Minorista ——»  Consumidor

Productor —> Agente ——> Mayorista —— Minorista ——» Consumidor

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Economia, Guias Empresariales [en linea]
http://www.inaes.gob.mx.

3. Encadenamientos

La matriz insumo-producto refleja los encadenamientos hacia adelante
y hacia atras de las actividades econémicas a nivel nacional, asi como su
interaccion con el mercado externo. Por ese motivo, es una herramienta
muy util para el andlisis de las relaciones entre los eslabones de las
cadenas de valor.

La actualizacion méas reciente de la matriz insumo-producto
de Meéxico corresponde a 2012, por lo que se puede considerar
representativa de la estructura econémica actual. Con respecto al nivel
de agregacion, la informacién se presenta por clase de actividad (cuatro
digitos del SCIAN), lo que implica que la matriz permite caracterizar
la relacién entre los eslabones de la producciéon primaria, secundaria
y terciaria en términos generales, pero no analizar en detalle las
relaciones internas de las clases de actividad. La clase de actividad
“Matanza, empacado y procesamiento de carne de ganado, aves y
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otros animales comestibles” agrupa las actividades de matanza, corte y
elaboracion de embutidos, que forman el niicleo de transformacién de
la cadena de valor objeto de estudio.

Los datos de la matriz insumo-producto indican que el 58,2%
de la demanda de insumos para el consumo intermedio fue abastecida
por la explotacion de aves (24,6%), bovinos (22,9%) y porcinos (10,7%).
Esta estructura refleja en buena medida los habitos de consumo de los
meXxicanos, quienes prefieren la carne de pollo y de res antes que la de
cerdo. Como reflejo de los niveles relativamente altos de intermediacién
en la cadena, el comercio de abarrotes y alimentos al mayoreo representa
el 14,6% del consumo intermedio, mientras que la demanda de bienes de la
industria misma representa el 9% de esa categoria. Aunque la importacién
de piezas de cerdo es significativa en la articulacién de la cadena, a nivel
agregado el 97,5% de los insumos demandados por la actividad son de
origen nacional, incluido el 100% de cerdo para abasto y el 89,5% de las
canales, corte y carnicos procesados que requiere la propia industria de
matanza, empacado y procesamiento. Lo anterior pone de relieve el papel
complementario de las importaciones en el abasto de la demanda no
atendida por la industria nacional.

En lo que respecta a los encadenamientos hacia atrds de los
principales proveedores de la industria de transformacién de carne,
se puede verificar que los principales insumos son los alimentos para
animales y las semillas oleaginosas, leguminosas y cereales, que para
la explotacién de porcinos representan el 61% y el 22,7% del consumo
intermedio, respectivamente. En produccién primaria, la participacion
de intermediarios también es importante, lo que se refleja en la demanda
de insumos intermedios por el comercio de abarrotes y alimentos, que en
el caso de la explotacién de porcinos alcanza el 12% del total de insumos
demandados. Aproximadamente la mitad de los insumos demandados
por el comercio de abarrotes y alimentos es provista por el resto de la
economia, y cerca de la cuarta parte corresponde al alquiler de bienes
raices y servicios de empleo sin intermediacion.

Respecto de la demanda de bienes y servicios ofrecidos por la
matanza, empacado y procesamiento de carnes, los datos de la matriz
insumo-producto indican que el 83,2% de la produccién bruta se destina al
consumo final y solo el 16,8% se utiliza como insumo de otras industrias.
Lo anterior pone de relieve la importancia del canal de carne en fresco en
la comercializacion de carnicos a nivel agregado. En lo que concierne al
consumo final, se destaca que las importaciones netas equivalen al 11,2%
de la produccién bruta. Del total de la produccién utilizada como insumo
intermedio, un 37,5% es demandado por la propia industria y corresponde
a los flujos entre rastros, obradores y empacadoras. En orden de magnitud
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le siguen los insumos exigidos por restaurantes de autoservicio, los de
comida para llevar, otros restaurantes con servicio limitado, y el comercio
de abarrotes y alimentos al mayoreo, cuyas demandas representan,
respectivamente, el 19,8% y el 191%. Otras industrias cuyo consumo
intermedio también es relevante, aunque menor que las anteriores, son la
de curtido y acabado de cuero y piel, y la de elaboracién de alimentos para
animales, que demandan, respectivamente, un 6,1% y un 4,6%.

Con base en lo anterior se puede concluir que la cadena de
valor de la industria de transformacién de carnicos tiene importantes
encadenamientos hacia atras. Del analisis de multiplicadores se desprende
que, por cada peso que aumenta la demanda de bienes y servicios
de la industria, hay un aumento de 2,1 pesos en la produccién bruta
total y un aumento de 2,9 pesos en el valor agregado®. Por su parte, los
multiplicadores del empleo indican que por cada puesto creado en la
industria se generan 7,2 empleos a nivel nacional. En lo que respecta a los
encadenamientos hacia adelante, es decir, la sensibilidad de la actividad
a cambios en la demanda agregada, los resultados indican que, por cada
peso de aumento de la demanda, la produccién de la clase de actividad
crece 1,8 pesos, con un incremento de 1,1 pesos en la importacion de bienes
y servicios. Para contextualizar la magnitud de los multiplicadores es
importante considerar que la produccién, el valor agregado y el empleo
resultan superiores al promedio de la industria alimentaria en su conjunto,
mientras que el multiplicador de las importaciones resulta menor.

4. \Vinculos e integracién de los actores

Los eslabones que conforman la cadena de valor de embutidos y otras
conservas de carne de cerdo presentan importantes niveles de integracion
vertical y horizontal®. Respecto de la integracién vertical, hay productores
que participan en diversos eslabones, como los porcicultores tecnificados
integrados a diversas fases de la produccién de alimentos balanceados.
Muchos rastros privados son propiedad de asociaciones ganaderas. Hay
obradores TIF que en general se abastecen de rastros TIF propiedad
del grupo al que pertenecen. También hay empacadoras medianas y
grandes que en general se encargan de distribuir, y en algunos casos de
comercializar, sus propios productos.

Es importante mencionar que en la categoria de los porcicultores
hay productores que forman la mayor parte de la cadena por si mismos. Su

* El andlisis de multiplicadores permite cuantificar la sensibilidad de los eslabones vinculados al

ntcleo productivo de la cadena, con respecto a un incremento de la demanda final.

La integracién horizontal comprende las alianzas entre empresas pertenecientes a un mismo
eslabén de la cadena. La integracién vertical se refiere a los lazos de cooperacién que se
establecen entre empresas que pertenecen a diferentes eslabones de la cadena.
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principal mercado es el de la exportacién a paises asiaticos. Por ese motivo,
pese a su relevancia en la industria cdrnica en conjunto, desarrollan pocos
vinculos con las principales empacadoras y se limitan a proveer insumos a
empacadoras regionales medianas.

En la mayoria de los eslabones del proceso de transformacion se
observa una importante integraciéon horizontal a través de asociaciones
de productores, entre las que destacan la Organizacién de Porcicultores
del Pais (OPORPA), la Confederacion de Porcicultores Mexicanos (CPM), la
Camara Nacional de Industrias de la Transformacion (CANACINTRA), el
Consejo Nacional Agropecuario (CNA), el Consejo Mexicano de la Carne
(COMECARNE), la ANETIF y la Confederacién de Camaras Industriales
de los Estados Unidos Mexicanos (CONCAMIN). Cada asociacion se
especializa en determinados aspectos de interés comtin de sus agremiados.
Los procesos de consulta sobre las politicas ptublicas relevantes para las
cadenas de valor se realizan en el marco de estas asociaciones.

Pese a la relevancia de las organizaciones gremiales a lo largo
de la cadena, su representatividad y eficacia no son 6ptimas. En el caso
de los porcicultores, la falta de articulacién entre las dos principales
organizaciones resta eficacia a la definicién de propuestas orientadas
al sector. Las ramas 18 (empacadoras de carnes frias) y 21 (obradores de
tocineria) de la CANACINTRA solo agrupan los establecimientos del area
metropolitana de la Ciudad de México, de modo que no estan debidamente
representados los intereses de las pequefias empacadoras y, sobre todo, de
los obradores del resto del pais.

En general, las relaciones entre los actores para acordar precios,
productos, volimenes, calidad y entrega, son informales. Es decir, se
actda sin contratos de por medio, y de conformidad con las condiciones
del mercado. Asi, la integracién vertical entre los productores pequefios
y medianos es muy inestable. Por otro lado, la informalidad es una
desventaja de estos productores frente a las empresas de embutidos
medianas y grandes, que importan materia prima a precios competitivos
mediante contratos formales, lo que fortalece su capacidad de negociacién
frente a los proveedores de materia prima nacional.

5. Instituciones e incentivos de gobierno

Las instituciones publicas influyen en el comportamiento de la cadena
mediante dos canales principales: la normativa del manejo de animales y
sus productos, y el conjunto de apoyos a los que pueden acceder los actores
de la cadena.

a) Normativa

Las actividades de la cadena de valor estdn sujetas a la normativa de
la salud animal, que es responsabilidad de la SAGARPA por conducto del
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SENASICA, y a la normativa de la salud humana, que es responsabilidad
de la Secretaria de Salud por conducto de la COFEPRIS. En ambos casos,
el fundamento legal es la Constitucién Politica, en cuyo articulo 4 se
establece el derecho de toda persona a la proteccién de su salud, asi como
la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal, en que se definen
las responsabilidades de las instancias de gobierno.

En lo que respecta a la normativa relacionada con la salud
animal, los instrumentos relevantes son la Ley Federal de Sanidad
Animal, el reglamento interno de la SAGARPA y las normas técnicas
aplicables. En ese conjunto de normas se establece desde la regulacién de
productos quimicos, farmacéuticos, bioldgicos y alimenticios para uso en
animales o consumo por ellos (NOM-012-Z00-1993), las caracteristicas
y especificaciones zoosanitarias de instalaciones, equipo y operacién
de establecimientos que fabriquen productos alimenticios para uso en
animales o consumo por ellos (NOM-025-ZOO-1995), las campaiias contra
enfermedades (NOM-007-ZO0O-1994) y las especificaciones para vacunas
(NOM-048-Z00-1996), hasta el trato humanitario en la movilizacién
(NOM-051-ZO0-1995) y sacrificio de animales (NOM-033-ZOO-1995).

El marcojuridico de la salud humana incluye la Ley General de Salud, el
reglamento de la COFEPRIS, el Reglamento de Control Sanitario de Productos
y Servicios y las normas técnicas aplicables. De particular relevancia para la
elaboracién de productos carnicos son la norma de las practicas de higiene del
procesamiento de alimentos, bebidas y suplementos alimenticios (NOM-251-
SSA1-2009), las especificaciones sanitarias para establecimientos de sacrificio
y faenado de animales para abasto, almacenamiento, transporte y expendio
(NOM-194-55A1-2004), las especificaciones sanitarias para los productos
carnicos procesados (NOM-213-SSA1-2002), las de alimentos envasados en
recipientes de cierre hermético y sometidos a tratamiento térmico (NOM-
130-SSA1-1995) y la de informacién comercial y sanitaria del etiquetado de
alimentos (NOM-051-SCFI/SSA1-2010).

Ademas de esas normas obligatorias para todos los actores de la
cadena, estdn las aplicables a establecimientos que decidan ser parte del
sistema TIF, que se rigen por la ley y el reglamento de industrializacién
sanitaria de la carne. También cabe mencionar las normas de las
especificaciones zoosanitarias correspondientes a la construccion y
equipamiento de establecimientos para el sacrificio de animales, o dedicados
a la industrializacion de productos carnicos (NOM-008-ZOO-1994) y el
proceso sanitario de la carne (NOM-009-ZOO-1994).

b) Apoyos

La mayor parte de los apoyos que recibe la cadena de valor
provienen de la SAGARPA, la Secretaria de Economia y sus organismos
desconcentrados.
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Los apoyos dela SAGARPA se otorgan en beneficio de personas fisicas
y morales dedicadas a la produccién, comercializacién o industrializacion
de productos pecuarios. Entre ellos cabe destacar el Programa de Fomento
Ganadero y los otorgados por organismos desconcentrados, entre los
que se encuentran el Programa de Productividad y Competitividad
Agroalimentaria del Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO), el
componente de sacrificio de ganado en establecimientos Tipo Inspeccién
Federal del SENASICA, y los esquemas de agricultura y ganaderia por
contrato de la Agencia de Servicios de la Comercializacién y Desarrollo de
Mercados Agropecuarios (ASERCA).

En lo que respecta a los apoyos administrados por la Secretaria de
Economia, se destaca el Programa para el Desarrollo de la Productividad
de las Industrias Ligeras (PROIND), que es responsabilidad de la Direccién
General de Industrias Ligeras; el Fondo Nacional Emprendedor (FNE), que
es responsabilidad del Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) y
el Programa de Fomento a la Economia Social, que es responsabilidad del
Instituto Nacional de la Economia Social (INAES)".

Otras entidades publicas ofrecen apoyos a la cadena de valor,
entre ellas el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT),
los Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura (FIRA) y
la Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y
Pesquero (FND).

En resumen, los actores de la cadena cuentan con una amplia gama
de instrumentos a los que pueden acudir para mejorar su desempefo. No
obstante, en la practica los apoyos se concentran en los eslabones de los
porcicultores y de los empacadores. Dada la multiplicidad de instancias
involucradas, existe espacio para mejorar la coordinacién entre ellas,
lo que redundarfa en un mejor aprovechamiento de los recursos. Por
otra parte, es importante destacar que también es necesario acercar los
apoyos a los actores mediante campanas de difusién y capacitacion. La
complejidad de los procedimientos para solicitarlos favorece a empresas
medianas y grandes que tienen personal especializado para dichas
tareas y fomenta el surgimiento de intermediarios cuyo valor agregado
es cuestionable.

7" En noviembre de 2015 la Cadmara de Diputados aprobé un paquete de reformas de la Ley de
la Economia Social y Solidaria, y de la Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica Federal,
mediante las cuales el INAES fue transferido de la Secretaria de Economia a la Secretaria de
Desarrollo Social en noviembre de 2015.
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C. Analisis econémico, de mercado y gobernanza
de la cadena

1. Competitividad, costos y margenes

a) Formacion de los precios de la cadena de valor

El comportamiento de los precios relevantes para los eslabones de
la cadena de valor proporciona informacion titil sobre la eficiencia de su
transmisién. En principio es deseable que los precios se transmitan sin
grandes variaciones y que mantengan entre si una proporciéon razonable.
Las grandes variaciones de precios son indicio de ineficiencia en su
formacién, asi como de la posible explotacién del poder de mercado de
algunos eslabones para extraer ganancias extraordinarias.

En el cuadro 1.2 se muestra la evoluciéon de precios seleccionados
de la cadena de carnicos de cerdo en el periodo 2007-2014. Cabe destacar
dos caracteristicas: la primera es que, a lo largo de la cadena, existe una
estrecha relacién entre la dindmica de los precios en México y en los
Estados Unidos. Sin embargo, dicha relacién muestra una disparidad
persistente, que favorece a las importaciones pese a los costos de transporte.
La segunda caracteristica es que la evoluciéon del margen de precios no es
homoggénea entre los eslabones, aun considerando que el margen tiende a
ampliarse conforme se avanza en la cadena. Esto se debe a que el margen
refleja tanto el valor que se va agregando a lo largo de la cadena como el
poder relativo de diferentes actores.

Cuadro 1.2
Estados Unidos y México: precios seleccionados de carnicos de cerdo, 2007-2014
(En pesos por kilogramo)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ganado en pie productor
(Estados Unidos)

Ganado en pie productor

11,3 1,7 12,2 15,3 18,1 17,7 17,9 22,2

14,5 15,8 17,4 18,6 19,4 20,5 21,6

(México)

gj‘gf‘igg)e” pie rastro 147 173 189 222 228 239 246 290
Canal (Estados Unidos) 15,3 15,8 16,5 20,6 24,5 23,9 24,2 30,0
Canal rastro (México) 20,6 24,6 26,8 29,0 32,4 34,5 34,4 41,7
Pierna sin piel importada 16,1 18,0 19,4 23,9 25,3 23,9 24,9 32,9
Pierna o pernil, rastro 251 30,4 33,3 36,6 36,7 37,6 40,1 50,9

Jamén Virginia, empresas? 38,6 43,0 48,9 491 44,2 47,9 53,5 571

Jamon Virginia en
tiendas de autoservicio?

56,1 62,6 72,8 68,4 75,7 83,6 84,5 90,3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de cifras del Sistema de Informacién Agroalimentaria y Pesquera
(SIAP), Secretaria de Economia, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Secretaria de
Desarrollo Econémico, Banco de México y Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.

a El jamén tipo Virginia contiene tanto carne de ave como de cerdo.
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En el grafico 14 se presenta la desagregacién del precio del jamén
tipo Virginia en tiendas de autoservicio, con base en el promedio del
periodo 2007-2013%. Con fines de exposicién solo se consideran los precios
de insumos nacionales. Se observa que, del precio total de venta al ptiblico,
el 25% corresponde a la producciéon primaria (incluye grano, alimento
balanceado y explotacién porcina); el 15% corresponde a la matanza; cerca
del 8% corresponde al despiece de las canales; el 17% a la elaboracién
del jamon, y el 35% a su distribucion y comercializacion. Es importante
mencionar que, en la medida en que los eslabones estdn integrados
verticalmente hacia adelante y hacia atrds en la cadena, determinados
actores pueden capturar proporciones mayores del valor de venta al
publico. Tal es el caso de las grandes empacadoras que, en general, realizan
una parte significativa del trabajo de distribucién.

Grafico 1.4
Jamoén tipo Virginia: precios de insumos seleccionados como proporcién
del precio de venta al publico, 2007-2013

(Promedio de precios en porcentajes)

100 -
90 A
80
70 4
60

50 4

B Jamon Virginia, tiendas
de autoservicio

T

M Jamon Virginia, empresas

30 4------ - Pierna o pernil, rastro

204 - TTYL Canal, rastro

10 28,7 Ganado en pie, rastro

“ 77777777777 M Ganado en pie,
0 productores (México)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de cifras del Sistema de Informacién Agroalimentaria y
Pesquera (SIAP), Secretaria de Economia, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
Secretaria de Desarrollo Econémico, Banco de México y Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos.

2 El jamon tipo Virginia contiene tanto carne de ave como de cerdo.

2. Gobernanza

La gobernanza se refiere al conjunto de acuerdos formales e informales
entre los actores, mediante los que se delinea el sistema de coordinacién,

'8 Se utiliza el precio del jamoén tipo Virginia (que se prepara a partir de una mezcla de carne tanto
de ave como de cerdo), pues no existe informacién disponible con respecto del precio de jamén
tipo York (elaborado exclusivamente con cerdo), a nivel de tiendas de autoservicio.
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regulacién y control que incide en la generacién de valor a lo largo de la
cadena. Tres elementos influyen de manera significativa en la gobernanza
de la cadena: i) la certificaciéon TIF ii) la relevancia del canal de carne en
fresco para productos carnicos, y iii) el papel de las importaciones de
piezas de cerdo.

Una de las principales caracteristicas de la cadena de valor es la
heterogeneidad de los actores que integran cada uno de los eslabones,
la cual se ilustra en el diagrama 1.3. Alli se muestran los flujos entre los
diferentes tipos de actores que conforman cada eslabén. Por un lado,
hay algunas empresas grandes, de diferentes niveles de integracién, que
obtienen apoyos publicos y recursos financieros de manera eficiente,
utilizan tecnologia de punta y son competitivas a nivel internacional. Por
otro, hay una multiplicidad de empresas medianas y pequenas (muchas de
ellas familiares), y asociaciones de pequefios productores que enfrentan
una serie de retos para abastecerse de insumos de calidad, realizar
inversiones con miras a renovar maquinaria y equipo, y capacitar a su
personal en materia de inocuidad de sus productos.

A diferencia de las normas oficiales de cumplimiento obligatorio,
la certificaciéon TIF es voluntaria. Comprende desde la matanza hasta
la comercializacién de carnicos y es supervisada por el SENASICA.
Para que un producto ofrecido al consumidor ostente el sello TIF, los
insumos destinados a su elaboraciéon deben haber sido procesados
en establecimientos TIF, desde la matanza de los animales hasta su
comercializacion.

Dados los costos relativamente altos de certificacién TIF, la mayor
parte de las empresas que ostentan este sello son parte de grandes grupos
con diferentes niveles de integracién a lo largo de la cadena. Entre ellos
se encuentran las grandes empacadoras que producen y comercializan
una amplia variedad de productos carnicos para diferentes mercados.
A lo anterior se suman dos factores: en primer lugar, los principales
proveedores de cerdo para establecimientos TIF son granjas tecnificadas,
capaces de abastecer grandes volimenes. En segundo lugar, desde
principios de 2013 existe un convenio entre la ANETIF y la Asociacion
Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales (ANTAD), segtin
el cual los negocios afiliados a esta tltima se comprometen a comercializar
tdnicamente carnicos TIF. Aunque el convenio no incluye los embutidos y
otras conservas de carne de cerdo, en la practica, la mayor parte de estos
productos que son comercializados por las grandes cadenas de tiendas de
autoservicio cuentan con certificacién TIF. En consecuencia, como se puede
apreciar en la parte superior del diagrama 1.3, el abasto de la produccién
TIF practicamente se encuentra separado del resto de la cadena de valor.
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En lo que respecta a la importancia de la elaboracién de embutidos
y otras conservas de cerdo en el mercado de carnicos en general, menos
del 20% de la produccién total se utiliza como insumo intermedio. Ello se
ilustra en el diagrama 1.3 con las lineas punteadas, que denotan los flujos
destinados al abasto de carne en fresco. Las empacadoras que forman parte
de la cadena de valor de embutidos y otras conservas, en particular las que
cuentan con certificacién TIF, poseen una gran importancia econémica®.
No obstante, su influencia en la determinaciéon de las condiciones de
mercado en los eslabones anteriores resulta limitada por el amplio mercado
de carne fresca.

Con respecto a las importaciones, en el diagrama 1.3 se muestra
de manera simplificada el flujo de importaciones de carnicos de cerdo,
donde hay una diversidad de intermediarios nacionales e internacionales
especializados en abastecer la demanda de diferentes tipos de empresas.
El volumen de las importaciones realizadas a lo largo de la cadena implica
que, al menos en el caso de las empresas medianas y grandes, cuyos
costos de transaccion no representan una restricciéon vinculante, el abasto
de insumos importados es una alternativa viable, debido a la diferencia
persistente de precios y a las condiciones de entrega. Lo anterior resta
influencia a porcicultores y obradores, que en principio ocupan posiciones
estratégicas en el abasto de carne en el mercado nacional. La segmentacién
regulatoria del mercado, el impacto de las importaciones en el abasto y
la importancia del mercado de carne en fresco implican que, a pesar de
que en cada eslabon se pueden identificar uno o dos actores dominantes
(sea mediante los volimenes de produccién ofrecidos, los precios de
compra y venta, o su influencia en la normativa vigente), su relevancia
en la cadena en su conjunto esta acotada. La gobernanza de la cadena de
embutidos es de mercado. El principal vinculo entre los eslabones es la
relacién comercial que, en el caso de la cadena analizada, se caracteriza
por transacciones informales de baja complejidad®. Lo anterior resulta
en una estructura donde el grado de coordinacién y, por lo tanto, el de
jerarquia, son bajos.

3. Impacto ambiental

No obstante la intensidad con que se utilizan recursos como el agua y la
energia eléctrica a lo largo de la cadena, asi como la normativa vigente
sobre el manejo de desechos, durante la realizacién del diagnéstico
se detecté6 una baja sensibilidad de los actores respecto del impacto
ambiental de sus actividades. No existe hasta la fecha un estudio de

' Las tres principales empacadoras del pais (Sigma, Qualtia y Bafar) concentran mas de la mitad
del mercado de embutidos a nivel nacional.
% Véase en Stezano (2013) una taxonomia relativa a la gobernanza en las cadenas de valor.
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los impactos ambientales de la cadena en su conjunto. Solo los hay
de algunos eslabones de la cadena, con énfasis en la porcicultura y la
transformacién primaria.

En su informe de rendicién de cuentas del programa de apoyo
para reconversion TIF, el FIRCO establecié cinco impactos ambientales
de la operaciéon de empresas de la industria carnica: i) descarga de aguas
residuales; ii) generacion de desechos solidos; iii) ruido; iv) olores fuertes, y
v) alto consumo de energia. El programa de reconversioén TIF operé de 2008
a 2012 y otorgd recursos por 1.100 millones de pesos a 268 establecimientos,
86 de los cuales fueron de especies porcinas y 15 mixtos. En la mayoria de
ellos se matan o procesan bovinos y porcinos (FIRCO, 2012).

Los impactos ambientales establecidos por el FIRCO ocurren en
mayor o menor medida en todos los eslabones de la cadena, pero cada
eslabon tiene consumos y arroja desechos propios, de modo que los
impactos son diferentes. A continuacién se describen brevemente.

a) Granjas porcicolas

De acuerdo con diversos estudios (Méndez y otros, 2009; Pérez
Espejo, 2006; CIAD/SENASICA, 2004), la cria y engorda de cerdos genera
desechos biolégicos, como las excretas. Si la eliminacién de esos desechos
no se realiza con las medidas de control necesarias, se produce un efecto
negativo sobre el medio ambiente.

Los impactos ambientales de la porcicultura se traducen en
contaminacién del aire, el suelo y el agua en el entorno de la granja.
El aire contaminado provoca trastornos respiratorios de hombres y
animales. La descarga de residuos sélidos porcinos y aguas residuales
altera la composicién del suelo y el agua, lo que causa problemas como
la intoxicacién de los seres vivos. Por dltimo, la contaminacién generada
influye directamente en el bienestar de la poblacién y causa un efecto
social negativo.

b) Rastros

Los riesgos ambientales de los rastros se derivan de los residuos
de la matanza y el faenado de cerdos, por ejemplo, sangre, excremento,
contenido ruminal o estomacal, grasa, pelo, huesos, visceras y animales
muertos no sacrificados (COFEPRIS, 2005). Ademas de los subproductos
con potencial de riesgo ambiental, los rastros consumen una gran
cantidad de agua, que se convierte en una fuente de contaminacién al
verterse sin tratamiento.

En un estudio de la COFEPRIS (2005) sobre riesgos de los rastros y
mataderos municipales, se determiné que el consumo diario de agua de
un rastro o matadero era de mas de 22 millones de litros, lo que equivale
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al consumo diario de agua de una poblacién de 140.000 habitantes. El
estudio subraya la inexistencia de una infraestructura adecuada para
el tratamiento de desechos y aguas residuales. Mas de la mitad de estas
dltimas se vierten al drenaje ptiblico y aproximadamente una cuarta parte
a canales o arroyos.

Ademads de los efectos ambientales negativos y las deficiencias
en infraestructura, las practicas de matanza y faenado, no siempre
adecuadas, representan un riesgo sanitario para los consumidores, puesto
que la contaminacion de la carne causa enfermedades como cisticercosis,
infecciones intestinales y salmonelosis, entre otras, lo que representa un
costo gravoso para el sector de la salud (COFEPRIS, 2005).

c) Empacadoras

Las empresas empacadoras utilizan diferentes fuentes energéticas
en su proceso productivo. La principal fuente utilizada es la electricidad
producida por hidrocarburos con fines de iluminacién, produccién de
vapor, calor directo, enfriamiento, fuerza motriz, usos electrénicos y
usos electroquimicos. Todo esto tiene un impacto en el medio ambiente
debido a la generacién de gases de efecto invernadero. El agua, los
productos de limpieza y el mantenimiento de maquinaria e instalaciones
también producen contaminacién. Ademas, en las empresas de menor
tamafo se presentan riesgos sanitarios asociados a deficientes practicas
de manufactura.

d) Distribucion

La distribucién de embutidos y otras conservas de carne de cerdo
se realiza a través de diversos medios de transporte, principalmente
terrestre. De acuerdo con datos de la matriz insumo-producto, del valor
bruto total del servicio de autotransporte de carga, el 77% corresponde
al transporte de productos para consumo final y el 23%, al transporte de
bienes de consumo intermedio. De este tltimo, el 2,3% se relaciona con la
matanza, el empacado y el procesamiento de carne de ganado, aves y otros
animales comestibles. Los mayores impactos ambientales del transporte
son la contaminaciéon del aire (debido a la emisién de gases de efecto
invernadero) y el ruido.

Enlo querespectaala contaminacién del aire, la quinta comunicaciéon
nacional a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico informa de que en 2010 correspondi6 al transporte en México
el 33% de las emisiones de gases de efecto invernadero (166.412 gg de CO,
equivalente); de estas, el 94,5% correspondieron al transporte automotor
debido al alto consumo de combustibles fésiles del sector (SEMARNAT/
INECC, 2012). La contaminacién del aire produce un impacto negativo en
la salud humana, la vegetacién, el clima y las estructuras de construccién.
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El transporte también produce ruido, que algunas veces sobrepasa
los niveles permitidos. Esto genera malestar en la poblacién y problemas
de salud que afectan la audicién, el suefio, la concentracién y el sistema
nervioso (Mendoza y Salazar, 2014).

D. Restricciones

A continuacién se enumeran las principales restricciones que
obstaculizan el buen desempefio de la cadena (véase el cuadro 1.3). Con
fines esquematicos, se han organizado en funcién de los metaobjetivos
establecidos al inicio del estudio. Cabe destacar que las restricciones
se definieron a partir del andlisis de las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas realizado con respecto a cada eslabén y a la
cadena en su conjunto.

Cuadro 1.3
México: principales restricciones de la cadena de valor de embutidos
y otras conservas de carne

Metaobjetivo Restricciones

Fortalecimiento « Informalidad de las relaciones comerciales

del abasto « Disponibilidad de carnicos de importacion en condiciones favorables
nacional « Importancia relativa de la demanda de carnicos para embutidos respecto del

mercado de carne en fresco

Incorporacion de ¢ Heterogeneidad productiva

las pymes « Deficiente organizacion de productores
Incremento del « Calidad heterogénea asociada a las deficiencias en las practicas de manufactura
valor agregado » Poca mecanizacion de los procesos de transformacion

« Baja sensibilidad con respecto a la sostenibilidad ambiental

« Limitada informacién al consumidor

« Escasa articulacion de la “triple hélice” formada por la innovacion, la produccién y las
politicas publicas

Integracion de la - Ineficiente coordinacion institucional
cadena de valor  « Desarticulacion de los sistemas de informacion
« Débil control sanitario

Fuente: Elaboracién propia.
1. Fortalecimiento del abasto nacional

Respecto del primer metaobjetivo, se identifican las siguientes restricciones:

¢ Existe una gran informalidad en las relaciones comerciales de
la industria carnica, donde los acuerdos verbales de corto plazo
se consideran normales. Esta practica genera altos niveles de
incumplimiento sin consecuencias juridicas, ya que no hay
instancias legales a las que se pueda recurrir.
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La disponibilidad de insumos importados, principalmente
desde los Estados Unidos, a precios favorables y en condiciones
estandarizadas, representa una importante competencia para
los productores nacionales.

El desajuste entre la demanda de piernas y paletas por parte
de los empacadores como principal insumo para la elaboracion
de embutidos y otras conservas de cerdo, y la necesidad de
comercializar la canal completa por parte de los obradores,
contribuyen a que el abasto nacional se oriente hacia el mercado
de carne en fresco.

Como resultado de estas restricciones, la cadena se ve segmentada.
Una parte significativa de la produccién nacional se orienta al abasto de
carne en fresco, mientras que las grandes empacadoras y un buen niimero
de empacadoras medianas recurren sisteméaticamente a la importacién de
insumos para la elaboracién de sus productos, asi como a la importacion
de productos finales para su comercializacién.

2. Incorporacion de las pymes

Como ya se describi6, hay una gran heterogeneidad productiva a lo largo
de la cadena. Dos factores limitan la incorporacion efectiva de las pymes a
la cadena de valor:

i)

ii)

El primero es que la escala media de las unidades de produccién
es muy pequena, lo que resulta en bajos niveles de productividad
y limita las posibilidades de articulacién efectiva con el resto de
los eslabones. Esta situacién es particularmente aguda en el caso
de los rastros municipales. El mandato constitucional de proveer
servicios de matanza y faenado ha motivado la existencia de un
gran numero de pequefios rastros municipales que no cuentan
con los recursos para adoptar buenas practicas de manufactura.
Consecuentemente, su producto se destina a mercados cuyo
valor agregado es limitado.

El segundo factor estd vinculado a la deficiente organizacién
de las pequeias y medianas empresas a lo largo de la cadena.
Esto no les permite superar los obstaculos para acceder a
insumos especializados ni a recursos para invertir en capital y
capacitacién, ambos requisitos basicos con miras a elevar sus
niveles de productividad.

3. Incremento del valor agregado

Con respecto al objetivo de incrementar el valor agregado de la cadena, se
identifican cinco esferas de oportunidad:
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Mejorar la calidad. Existen deficiencias importantes y una
amplia heterogeneidad, tanto en la calidad de los procesos
como de los productos, de pequefios y medianos productores
que no pertenecen al sistema TIF. En este sentido, el principal
reto de los productores consistiria en promover la adopcién
plena de las buenas practicas de manufactura codificadas en
la normativa correspondiente, lo que en muchas ocasiones
implica modernizar su acervo de bienes de capital.

Mecanizar los procesos. Una buena parte de las actividades
de crianza, matanza, faenado y despiece de cerdos sigue
siendo manual. Esto es de esperarse hasta cierto punto, dada
la naturaleza de las actividades. No obstante, hay tareas que
podrian mecanizarse o automatizarse, como el transporte
de la canal a lo largo del proceso de corte primario, lo que
aumentaria los margenes de ganancia.

Sostenibilidad ambiental. La conciencia de la sostenibilidad
ambiental sigue siendo débil a lo largo de la cadena. Sin
embargo, en la medida en que se produzcan sinergias entre la
introduccion de practicas sostenibles, el manejo de desechos,
el uso eficiente de energia y agua y la generacién de energia
renovable, las restricciones impuestas por la escasez de capital
de inversién podrian transformarse en oportunidades que
redunden en un mayor valor agregado.

Informacién del consumidor. El consumidor final tiene pocos
elementos distintos al precio para evaluar las caracteristicas
de los productos que consume. La informacién disponible se
refiere a certificaciones y marcas que no son necesariamente
informativas. Asi, productos con diferentes niveles de valor
agregado pueden comercializarse a precios similares, lo que
introduce incentivos negativos en cuanto a la calidad de los
bienes ofrecidos.

Escaso desarrollo de la “triple hélice”, es decir, la articulaciéon
de politicas publicas, industria, y formacion e investigaciéon
cientifica y tecnoldgica. Existen en el pais diversos centros
de investigaciéon cuyos hallazgos y resultados permanecen
al margen del proceso productivo. La creacién de puentes
transitables entre estas actividades sigue siendo una asignatura
pendiente, cuya solucién se traduciria en importantes aumentos
del valor agregado de la industria.

Integracion de la cadena

Desde la perspectiva de la politica publica, las principales restricciones en
cuanto a lograr una mayor integracion de la cadena tienen que ver con la
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estructura del sistema de incentivos y apoyos de las instancias publicas.
En este sentido cabe mencionar tres dreas de oportunidad:

i) Nominalmente existen diversos mecanismos de coordinacién
entre las secretarias de estado y sus organismos adscritos en
materia de politica de fomento. Sin embargo, en la practica
dicha coordinacién es ineficiente, ya que en algunos casos se
duplican esfuerzos, mientras que persisten grupos que no
reciben los apoyos requeridos. Una coordinacién estrecha entre
las instancias se traduciria en una utilizacién més racional de
los recursos y en una alineacién mas estricta de los apoyos
y las prioridades. Ademas de la necesidad de una mayor
coordinacion institucional, hay necesidad de un seguimiento
sistemético y riguroso para evaluar el impacto de los programas.
De lo contrario, queda muy limitada la posibilidad de formular
estrategias basadas en evidencia.

ii) Aunque la informacién estadistica es abundante, los datos
relevantes para el andlisis de la cadena de valor se encuentran
dispersos entre varios sistemas de informacién y no siempre hay
coherencia entre ellos.

iii) Respecto del marco regulatorio existen dos retos: el primero
consiste en actualizar la normativa del sistema TIF, que se
disen6 para una realidad distinta a la actual, lo que dificulta y
encarece su cumplimiento; el segundo, y quizas mas pertinente,
es la necesidad de fortalecer el sistema de control sanitario.

Las restricciones y oportunidades antes mencionadas son las mas
relevantes y sobre las que existe consenso entre los diferentes actores.
Hay otras restricciones que se consideran de menor importancia para el
funcionamiento de la cadena y que, por cuestién de espacio, no se incluyen
en este capitulo.

E. Analisis del marco regulatorio y las politicas
de fomento

Uno de los principales retos en la formulacién de recomendaciones para
fortalecer el desempefio de la cadena de valor de embutidos y otras
conservas de cerdo en México es que, en muchas ocasiones, la normativa
vigente ya incorpora las buenas précticas a nivel internacional. Un ejemplo
claro de ello es la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, que incorpora
elementos que en principio atenderian algunas de las principales
restricciones detectadas. No obstante lo anterior, en el diagnéstico de
la cadena de valor se verifica una brecha entre las aspiraciones de la
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politica publica y la realidad de su aplicaciéon. Por ese motivo, la etapa
metodolédgica de determinacién de buenas practicas en esta cadena de
valor se concentré en el analisis del marco regulatorio y las politicas de
fomento. Con ese fin se tomaron como referencia las recomendaciones de
la OCDE en materia de mejora regulatoria (OCDE, 2014) y de fomento de
las pymes (OCDE, 2013).

1. Politica regulatoria

En su evaluacién maés reciente del marco regulatorio en México, la OCDE
(2014) resena los avances legislativos orientados a promover la actividad
empresarial y reducir la informalidad. Destaca la adopciéon generalizada
de estudios de impacto, la transparencia de los procesos consultivos que
forman parte integral del objetivo de mejora regulatoria y el esfuerzo
del Gobierno para aligerar la carga administrativa de los empresarios
interesados en crear empresas. Este esfuerzo se concretd en la reduccién
del tiempo necesario para abrir una empresa, de 58 dias en 2003 a 6 en 2010.

La OCDE reconoce los avances logrados y formula tres
recomendaciones generales: i) promover y adoptar una cultura integral de
mejora regulatoria en todo el Gobierno; ii) modernizar el marco regulatorio,
con énfasis en la gobernanza de las entidades pertinentes, y iii) fortalecer
los mecanismos de cooperacién entre los 6rdenes de gobierno.

En la primera recomendacién se destaca la necesidad de ampliar los
mecanismos de consulta a lo largo del proceso de formulacién de politicas, y
de balancearlos con salvaguardas que eviten el riesgo de captura regulatoria.

Respecto de la modernizacion del marco regulatorio, la
recomendaciéon de la OCDE apunta hacia el afianzamiento de la
autonomia operativa de las entidades responsables de la formulacién e
implementaciéon de politicas. Dicha autonomia debe ir acompafiada de
mecanismos de rendicién de cuentas.

Con el fin de fortalecer los mecanismos de cooperacion entre los
6rdenes de gobierno, la OCDE recomienda capacitar y desarrollar los
niveles y organismos locales como complemento indispensable de los
mecanismos formales de coordinacién.

Tomando en cuenta el diagnéstico de la OCDE, se propone un
programa para el fortalecimiento de la gobernanza de la cadena de valor.
El programa se articula en torno a una estrategia encaminada a potenciar
el papel desempefiado por el sistema-producto porcinos en la organizacién
econémica de la cadena de valor, asi como estrategias orientadas a
actualizar el marco regulatorio del sector publico e incrementar el impacto
de las politicas ptiblicas.
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2. Politica de fomento

De acuerdo con el censo econdmico mas reciente (INEGI, 2015), el 99,8%
de los establecimientos de México tiene menos de 250 empleados y
genera el 81,5% del empleo, lo cual subraya la importancia econémica
de las pequenas y medianas empresas. De ese universo, el 94,3% de los
establecimientos tiene menos de diez empleados, pero genera solo el
38,9% del empleo y el 9,8% de la produccién. Las empresas pequeiias y
medianas, que representan, respectivamente, el 4,7% y el 0,8% del total de
establecimientos, generan el 18,5% y el 26% del empleo y aportan el 9,5% y
el 16,6% de la produccién. Las grandes empresas, que representan apenas
el 0,2% de las unidades de produccién, generan 16,6% de los empleos y
aportan el 64,1% de la produccién.

De acuerdo con estas cifras, la heterogeneidad productiva
caracteristica del pais se reproduce en las unidades de produccién. Ello
implica que uno de los principales retos de cualquier estrategia de fomento
de las pymes debe partir de la correcta determinacién de la poblacion
objetivo, ya que se corre el riesgo de que el enfoque se desvie del fomento
de la produccién a objetivos de reduccién de la pobreza y la desigualdad.
Asimismo, es necesario definir con claridad los criterios de evaluacién de
la eficacia de los programas, ya que se podria incurrir en decisiones de
apoyo a empresas que podrian tener acceso a recursos especializados sin
necesidad de apoyo ptblico.

Como se plantea en OCDE (2013), no obstante las importantes
mejoras de las politicas de apoyo a las pymes, el financiamiento bancario
de estas empresas sigue siendo relativamente bajo. Ademas, el gasto en
investigacion y desarrollo es insuficiente, las habilidades gerenciales
exhiben deficiencias y la mejora regulatoria no ha logrado incentivar la
formalizacion de las empresas.

Las recomendaciones de la OCDE se articulan en torno a tres
lineas de accién: i) fortalecimiento de las microempresas; ii) fomento
de la innovacién y el emprendimiento, y iii) mejora de los mecanismos
operativos de la politica de fomento.

Con respecto al fortalecimiento de las microempresas, se destacan
tres areas de oportunidad: i) el incremento de la cobertura y la eficacia de
los programas en funcién de los resultados de las evaluaciones de impacto;
ii) el desarrollo de capacidades de los productores mediante capacitacion
y asistencia técnica, y iii) el fortalecimiento de los mecanismos de
financiamiento.
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Tomando en cuenta estas recomendaciones, el programa de
fortalecimiento de la gobernanza de la cadena de valor de embutidos y
otras conservas de cerdo en México incluye estrategias para incrementar el
impacto de las politicas de fomento. De manera complementaria, con el fin
de aumentar la eficacia de las politicas, se busca fortalecer el asociativismo
y el desarrollo de proveedores. En vista de la necesidad de desarrollar las
capacidades de los productores, se plantean estrategias de capacitacion,
inversion e incremento de la rentabilidad.

En lo que respecta al fomento de la innovacién y el emprendimiento,
la OCDE sefiala areas de oportunidad en la articulacién de centros de
conocimiento, empresas privadas y programas publicos. Sobre esa base,
se propone una estrategia para fomentar la innovacién, la adopcion
de tecnologias y el desarrollo tecnolégico en la cadena de valor. Esto se
complementa con la estrategia encaminada a fortalecer el asociativismo y
el desarrollo de proveedores.

Por tdltimo, en lo que respecta a la mejora de los mecanismos
operativos de la politica de fomento, la OCDE propone simplificar los
procedimientos operativos para destinar a los beneficiarios una mayor
parte de los recursos de manera oportuna. También propone introducir y
utilizar regularmente mecanismos de evaluacién del impacto para ajustar
el disefno y la implementacion de politicas.

3. Experiencias recientes

Un ejemplo de cémo articular algunas de las estrategias propuestas es la
iniciativa “Margarita” lanzada en 2010 por el Grupo Danone de México
con el objetivo de obtener localmente una parte de la leche fresca necesaria
para la elaboracién de lacteos en su planta de Irapuato, en Guanajuato.

Mediante la firma de contratos de compra en un horizonte de
mediano plazo con pequeios productores miembros de la Unién Ganadera
Regional de Jalisco y con apoyo de la SAGARPA, el INAES y el FIRA, la
iniciativa ha logrado canalizar financiamiento y proveer asistencia técnica
a cerca de 300 pequefios productores de Jalisco y Guanajuato con miras a
incrementar su productividad, calidad y voliimenes de produccién. Como
resultado, a finales de 2014 los productores participantes abastecian cerca
del 12% del total de la demanda de leche de Danone en México.

F. Estrategias e implementacion

En este apartado se presentan los detalles de los 3 programas, constituidos
por 14 estrategias de intervencién con lineas de accién para su cumplimiento.
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Programa 1: Fortalecimiento de la gobernanza de la cadena
de valor

Como se planted, la gobernanza de la cadena de valor de embutidos
de cerdo es muy difusa, debido a la segmentacién provocada por el
sistema TIF, la importancia relativa de los mercados de embutidos y de
carne en fresco, y la posibilidad de importar insumos en condiciones
relativamente favorables. Con la intencién de fortalecer la gobernanza,
el programa incluye seis estrategias, con las que se busca favorecer la
coordinacién institucional mediante el fortalecimiento del sistema-
producto porcinos (1.1); fortalecer la capacidad institucional de las
organizaciones de productores, de modo que se conviertan en actores
relevantes en el proceso de formulaciéon y andlisis de las politicas
publicas (1.2); incentivar el uso de esquemas formales de contrataciéon
con el fin de reducir la informalidad de las relaciones comerciales (1.3);
incrementar la eficacia de la politica de fomento de las pymes mediante
el fortalecimiento de la coordinacién entre entidades publicas (1.4), asi
como de una evaluacién més precisa de los apoyos (1.5), e incrementar
y homogeneizar la calidad de los procesos y productos mediante
un control sanitario mds estricto de todas las fases del proceso de
transformacion de la carne (1.6).

Estrategia 1.1: Potenciar el papel desempenado por el sistema-
producto porcinos en la organizaciéon econémica de la cadena
de valor

Lineas de accién:

¢ TFortalecer la capacidad de las vocalias con asistencia técnica
para la elaboracién de estudios especificos y formulaciéon de
propuestas.

e Crear la vocalia de politica publica, responsable de analizar los
temas relacionados con politica de fomento y politica comercial.

¢ Vigorizar la capacidad del sistema-producto a nivel estatal, asi
como su coordinacién con el sistema-producto nacional.

® Desarrollar un sistema integral de informacién que apoye la
toma de decisiones de los actores a lo largo de la cadena.

Estrategia 1.2: Fomentar la capacidad institucional de las
organizaciones de productores a lo largo de la cadena

Lineas de accién:

e  Capacitaracuadrostécnicosydirectivosentemasorganizacionales,
de normatividad y gestoria de apoyos.
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Incrementar la capacidad de anélisis formulacién de
y
propuestas con apoyo para la realizacién de estudios técnicos.

Estrategia 1.3: Formalizar las relaciones comerciales entre los
integrantes de la cadena mediante incentivos para el uso de
contratos agricolas y ganaderos formales

Lineas de accién:

Desarrollar contratos marco que sirvan de referencia para la
formalizacion de relaciones entre los actores a lo largo de la cadena.

Fortalecer los mecanismos de solucién de controversias con la
finalidad de dar certidumbre a las partes sobre las transacciones
que se realicen a lo largo de la cadena.

Impulsar esquemas de riesgo compartido mediante el fomento
de la utilizacién de instrumentos financieros.

Promover la adopcién de programas piloto de desarrollo de
proveedores mediante la focalizacién de instrumentos de fomento.

Estrategia 1.4: Actualizar el marco regulatorio

Lineas de accién:

Definir con claridad el &mbito de competencia operativa de las
dependencias oficiales a fin de evitar duplicaciones, traslapes y
omisiones en la implementacién de politicas ptblicas.

Fortalecer los mecanismos de coordinacion institucional entre
las dependencias del sector ptblico.

Robustecer la capacidad de las dependencias y gobiernos
estatales respecto del disefio e implementacién de instrumentos
de apoyo a la cadena.

Asignar recursos a la evaluacién continua de los programas
orientados a promover el desarrollo productivo.

Precisar los indicadores de desempefio para evaluar con certeza
los programas de desarrollo productivo.

Redisefiar programas de desarrollo productivo de acuerdo con
los resultados de las evaluaciones.

Intensificar los esfuerzos de simplificacion administrativa con
miras a reducir los costos de cumplir las normas.
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Estrategia 1.5: Incrementar el impacto de las politicas de fomento

Lineas de accién:

Identificar de manera detallada a las poblaciones objetivo de
cada instrumento de fomento.

Focalizar los apoyos disponibles, ponderando los criterios
de eficiencia y rentabilidad con los de dimensién territorial y
heterogeneidad productiva.

Refinar los esquemas de difusion de los programas, de
modo que se reconozcan las competencias diferentes de las
poblaciones objetivo.

Optimizar el disefio de los mecanismos de solicitud de apoyos
en funcién de la capacidad de las poblaciones objetivo.

Estrategia 1.6: Incrementar la calidad mediante un control
sanitario mas estricto

Lineas de accién:

Identificar oportunidades para aprovechar las sinergias
operativas entre la COFEPRIS y el SENASICA en materia de
inspeccion, verificacién y supervision.

Fortalecer la capacidad de la COFEPRIS y el SENASICA en
materia de inspeccion, verificacién y supervision.

Garantizar el cumplimiento de las disposiciones en materia de

bienestar animal, buenas practicas pecuarias y manufactura por
todos los integrantes de la cadena.

Desarrollar pautas de verificacion con inspecciones
veterinarias regulares.

Consolidar la capacidad de determinar el origen y el destino de
los productos a lo largo de la cadena de valor.

Programa 2: Fomento de la productividad de las pymes

Con la finalidad de fomentar la productividad de las pymes, el
programa esta conformado por estrategias orientadas al fortalecimiento
de la capacidad de los pequefios productores (2.1); la elaboraciéon de
instrumentos que faciliten la inversion en las pymes (2.2); la inversién en
energias renovables y eficiencia energética (2.3); la innovacion, la adopciéon
de tecnologias y el desarrollo tecnolégico (2.4); el asociativismo de los
productores (2.5); y la racionalizacién de los rastros municipales (2.6).
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Estrategia 2.1: Capacitar a pequeinos y medianos productores
para incrementar su productividad

Lineas de accién:

Fortalecer la capacidad de los productores de adoptar buenas
précticas pecuarias y de manufactura a lo largo de la cadena.

Fomentar el desarrollo de buenas practicas de gestion
empresarial entre los productores a lo largo de la cadena.

Capacitar a las pymes en el desarrollo de propuestas integrales
y gestion de apoyos publicos.

Estrategia 2.2: Invertir en la reconversion productiva orientada a
lograr la insercion exitosa de las pymes en la cadena de valor

Lineas de accién:

Adecuar el disefio de productos financieros, de modo que
se reconozcan las necesidades especificas de los pequefios
productores a lo largo de la cadena, incluida la elaboracién de
metodologias alternativas de calificacién crediticia.

Promover la inclusion financiera mediante la elaboraciéon de
cursos de educacion financiera para productores.

Ampliar el alcance de los servicios de garantia de crédito y los
apoyos para la constitucién de capital de riesgo.

Vincular a esquemas de asistencia técnica los apoyos orientados
ala inversion en insumos especializados y maquinaria y equipo.

Apoyar el disefio y la implementacion de esquemas de
aseguramiento ante riesgos sanitarios y de mercado respecto de
la proteccién de la cadena.

Estrategia 2.3: Incrementar la rentabilidad a partir de la
implementacioén de proyectos de energias renovables
y eficiencia energética

Lineas de accién:

Reforzar la difusién de los apoyos otorgados a los proyectos de
aprovechamiento de energias renovables y de eficiencia energética.

Incentivar la implementacién de proyectos de generacién de
energia eléctrica a partir de fuentes renovables.

Promover la adopcién de tecnologias de eficiencia energética.

Impulsar la diversificaciéon de productos a partir de mejoras en
el aprovechamiento de residuos.
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Estrategia 2.4: Fomentar la innovacioén, la adopcion de tecnologias
y el desarrollo tecnolégico

Lineas de accién:

Definir una estrategia de investigacion respecto de la cadena de
valor que incluya capacitacion, asistencia técnica y desarrollo de
capacidades y que incorpore a las instituciones de investigacion
publicas y privadas.

Fortalecer los vinculos entre universidades, centros de
investigaciéon y productores mediante el fortalecimiento de
centros de extensionismo tecnolégico.

Articular y focalizar los incentivos a la investigacién, la
innovacién y la transferencia de tecnologia a lo largo de las
actividades productivas de la cadena.

Intensificar el desarrollo de granjas experimentales y plantas
piloto con miras a fortalecer la capacidad tecnoldgica de los
pequefios y medianos productores.

Documentar y diseminar las tecnologias disponibles para el uso
de los diferentes actores de la cadena.

Adaptar los mecanismos de difusién y transferencia, de forma
que se reconozca la heterogeneidad productiva de la cadena.

Estrategia 2.5: Fortalecer la asociacion y el desarrollo
de proveedores

Lineas de accién:

Fortalecer los incentivos a la asociacién para el diseno de
programas, con énfasis enlos programas orientados a actividades
de transformacion.

Apoyar la creacién de uniones de compra y venta entre los
pequetios productores de la cadena.

Promover el desarrollo de cooperativas de servicios entre los
productores de la cadena.

Focalizar los recursos disponibles mediante el Programa de
Desarrollo de Proveedores operado por el INADEM.

Estrategia 2.6: Racionalizar los rastros municipales con miras
a incrementar su productividad

Lineas de accién:

Elaborar un programa integral nacional de reordenamiento
territorial y reconversién de rastros municipales.
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¢ Diseflar mecanismos que permitan incentivar la reconversion
productiva de rastros en centros de almacenamiento y
distribucién o de otro tipo.

® Apoyar la inversiéon con miras a lograr una mayor mecanizacion
de las operaciones en los rastros.

Programa 3: Promocién del consumo de carnicos de cerdo

El sector de los carnicos es un mercado maduro donde la produccién de
los eslabones estd dominada por pocos actores, que suelen estar integrados
verticalmente y ocupar posiciones relevantes en mas de un eslabén de la
cadena. Teniendo esto en cuenta, la incorporacién productiva de las pymes
exige la ampliacién del mercado existente.

Sobre la base de lo anterior, la primera estrategia consiste en disefiar
y poner en marcha una campafa permanente de promocién del consumo
de carnicos de cerdo (3.1). Considerando la existencia de iniciativas con
este propésito, la estrategia parte del andlisis de los proyectos en curso
con miras a determinar los elementos que hayan sido mas efectivos. En
particular, se busca desmitificar las preconcepciones sobre el consumo de
carne de cerdo, haciendo énfasis en sus propiedades nutritivas.

Con la segunda estrategia se busca fortalecer la capacidad de
eleccion de los consumidores segtn criterios econémicos y de salud,
mediante informacién explicita y precisa en el etiquetado de los embutidos
(3.2). Esta medida tendria un impacto positivo en el valor agregado de los
productos de la cadena, ya que proporcionaria otros elementos aparte del
precio para que los consumidores valoren los productos.

Estrategia 3.1: Disenar y lanzar una campaina de promocién
de consumo de carnicos de cerdo de origen nacional

Lineas de accién:

e Evaluar el impacto de las iniciativas de promocién de consumo
en el mercado nacional.

e Fortalecer el disefio de campafias de promocién en los medios
masivos, que estén dirigidas al consumidor final y hagan
hincapié en las caracteristicas nutricionales de los carnicos de
cerdo, asi como sus modos de preparacién.

® Desarrollar programas educativos orientados a desmitificar
las preconcepciones sobre el consumo de carne de cerdo y
sus derivados.
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Estrategia 3.2: Mejorar la informacién destinada a los
consumidores, de forma que se fortalezca su capacidad
de eleccion con base en criterios economicos y de salud

Lineas de accién:

Promover la utilizacién y el aprovechamiento de los recursos de
la Procuraduria Federal del Consumidor con miras a fortalecer
la capacidad de eleccién de los consumidores.

Requerir que el etiquetado indique si el producto ha sido
congelado y, en el caso de ingredientes afiadidos, precisar las
dosis incluidas y cémo cumplen los estandares exigidos.

Establecer tamafios minimos de letra para la informacién
obligatoria en las etiquetas de alimentos envasados.

Definir una leyenda obligatoria en el caso de productos carnicos
que puedan dar la impresién de estar hechos de una pieza
entera de carne, pero que en realidad sean diferentes piezas
combinadas con otros ingredientes.

Determinar la informacién minima obligatoria que debe ponerse
a disposicion del consumidor en el caso de productos carnicos
que se venden a granel.

Respecto de cada estrategia se disefiaron indicadores de
seguimiento, que pueden consultarse en el informe completo de la cadena
(Alvarado y otros, 2016).

1.  Anadlisis de costos relativos, plazos de implementacién
e impacto de las estrategias

En el marco de la segunda mesa de didlogo, realizada el 30 de julio de 2015,
se clasificaron las 14 estrategias presentadas de acuerdo a tres dimensiones:
costos relativos, plazos de implementacion e impacto. Como resultado del
analisis, se priorizaron las seis estrategias siguientes:

i)
ii)

iii)

2.6: Racionalizar los rastros municipales con miras a incrementar
su productividad.

2.1: Capacitar a pequefios y medianos productores para
incrementar su productividad.

1.5: Incrementar el impacto de las politicas de fomento.

2.2: Invertir en la reconversién productiva orientada a lograr la
insercién exitosa de las pymes en la cadena de valor.
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v) 2.4: Fomentar la innovacién, la adopcion de tecnologias y el
desarrollo tecnolégico.

vi) 1.6: Incrementar la calidad de los productos mediante un control
sanitario mas estricto.

Los rastros tienen gran relevancia como vinculo con la transformacién
primaria de la carne y la segmentacién de la cadena, porque a partir de
ellos se diferencian los establecimientos en TIF y no TIF. Por esa razén se
seleccioné la estrategia de aumento de la productividad de los rastros
mediante su reordenamiento territorial y reconversiéon productiva como el
eje del plan de implementacién que se resume en el grafico L.5.

Grafico 1.5
Analisis del costo relativo, plazo de implementacion e impacto de las estrategias?®
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Fuente: Elaboracién propia.

Las estrategias a que hace referencia el gréfico son las siguientes: 1.1 sistema-producto porcinos;
1.2 capacidad de las organizaciones de productores; 1.3 agricultura y ganaderia por contrato;
1.4 marco regulatorio; 1.5 eficiencia administrativa; 1.6 control sanitario; 2.1 capacitacion;
2.2 reconversion productiva; 2.3 energias renovables y eficiencia energética; 2.4 innovacion, adopcién de
tecnologias y desarrollo tecnolégico; 2.5 asociatividad y desarrollo de proveedores; 2.6 racionalizacién
de rastros municipales; 3.1 promocion del consumo, y 3.2 informacion al consumidor.

o

2. Plan de implementacién?'

El estado actual del sistema de rastros en México requiere reordenamiento
y racionalizacién. Tanto en su distribucion geografica como en su capacidad
de produccion e infraestructura, este sistema necesita una transformacién

2! En esta seccion se resumen los principales planteamientos de Arellano Sota (2016).
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que eleve la eficiencia de su produccién y el uso de la capacidad instalada.
También deberia lograr niveles mas altos de competitividad y calidad,
tanto de la carne a exportar como de la distribucién y el consumo internos.

Por su distribuciéon espacial, los rastros municipales presentan
grandes contrastes a nivel nacional®. La mayor concentracién ocurre en
las regiones Centro y Pacifico Centro®. En contraste, el estado de Oaxaca,
conformado por 570 municipios, cuenta solo con siete rastros municipales,
ninguno de los cuales tiene certificacion TIF.

En el plan de implementacién se propone un enfoque regional que
facilite el reordenamiento y la modernizacién de los rastros de México.
Una regionalizacién que agrupe a las entidades federativas segin su
cercania geografica, nivel tecnoldgico y tipo de comercializacién facilitaria
el andlisis de la informacién en los niveles estatal y municipal. La
regionalizacién propuesta como unidad de andlisis es la siguiente:

*  Noroeste: estados de Baja California, Baja California Sur, Sinaloa
y Sonora.

* Noreste: estados de Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo
Leon, San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas.

®  Pacifico Centro: estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato,
Jalisco, Michoacédn y Nayarit.

¢ Centro: Ciudad de México y los estados de Hidalgo, México,
Morelos, Puebla, Querétaro, Tlaxcala y Veracruz.

*  Sur: estados de Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Tabasco.

®  Sureste: estados de Campeche, Quintana Roo y Yucatan.

En lo que respecta a los rastros municipales, la regién Pacifico Centro
concentra el mayor nimero (300), seguida, en orden descendente, por la region
Noreste (191), la regién Centro (183), la regién Sur (94), la region Noroeste (83)
y la region Sureste (47). Es importante sefialar que, en promedio, los rastros a
nivel nacional operan al 57% de su capacidad instalada.

2 El Sistema de Informacién Agroalimentario y Pesquero de la SAGARPA y el INEGI han
recopilado informacién estadistica detallada de los rastros del pais por regiones y estados:
capacidad instalada y capacidad utilizada en sacrificio de animales, localizacién, tipos de rastros
y especies sacrificadas. Los municipios donde se localizan los 887 (de 891) rastros municipales,
los 139 (de149) rastros privados y los 108 (de 112) rastros TIF estan identificados con el sistema
GPS (SIAP, 2015). Esta informacion atin no se ha publicado.

»  La region Centro comprende la Ciudad de México y los estados de Hidalgo, México, Morelos,
Puebla, Querétaro, Tlaxcala y Veracruz. La region Pacifico Centro comprende los estados de
Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan y Nayarit.

** El estado de Veracruz se incluy6 en la regién Centro porque sus principales explotaciones
tecnificadas de cerdos se localizan en el valle de Perote, al extremo poniente, colindante con el
estado de Puebla. Su produccién se destina al mercado nacional.
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a) Reordenamiento territorial del sistema de rastros
municipales a partir de la regionalizacion y el nivel
porcentual de eficiencia operativa

Sobre la base de la regionalizaciéon propuesta, se analiza el nivel
medio de eficiencia operativa del rastro. Dicho nivel se define a partir de
la relacién entre su capacidad instalada, es decir, el niimero de cabezas de
ganado que es capaz de sacrificar en un mes y el niimero de cabezas que
en realidad se sacrifican.

El nivel de eficiencia operativa de un rastro ayuda a determinar su
rentabilidad y la necesidad de su existencia. En el cuadro 1.4 se muestran
los rangos utilizados para estimar el nivel de eficiencia operativa:

Cuadro 1.4
México: nivel de eficiencia operativa de los rastros municipales
Eficiencia Porcentaje de utilizacién
Media-alta o alta Entre el 70% y el 100% de la capacidad instalada
Media Entre el 55% y el 69% de la capacidad instalada
Media-baja Entre el 30% y el 54% de la capacidad instalada
Baja Entre el 1% y el 29% de la capacidad instalada

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Sistema de Informacién Agroalimentaria y
Pesquera (SIAP), “Capacidad instalada para sacrificio de especies pecuarias”, junio [en linea]
http://www.siap.gob.mx/opt/estadistica/pecuaria/int_rastros2014.pdf, 2014.

La region Noroeste no se caracteriza por el consumo de cerdo. Sin
embargo, el estado de Sonora cuenta con el 10,8% del pie de cria nacional y
produce el 9,1% de la carne de cerdo del pais®. Su produccion se destina a
la exportacién, sobre todo a los Estados Unidos, el Japén y la Reptiblica de
Corea, mercados que demandan los siguientes cortes: pierna, paleta, lomo
y musculo de la papada del cerdo. El mercado nacional consume los cortes
restantes y las visceras. Los rastros de porcinos ubicados en Sonora y Baja
California Sur operan con un elevado indice de eficiencia (el 79% y el 75%,
respectivamente).

La region Noreste es la que produce menos carne de cerdo, por lo
que puede suponerse que su produccién se destina al consumo regional®.
Sin embargo, es la que posee un mayor nimero de rastros TIF (35),
dedicados en su mayoria al sacrificio de ganado bovino, puesto que solo
9 sacrifican ganado porcino. Los rastros de porcinos de Nuevo Leén y San
Luis Potosi son los que presentan la mayor eficiencia operativa (el 87% y

En Sonora tiene su sede la Asociacién de Exportadores Mexicanos de Carne de Cerdo y Carnicos
Afines A.C., cuyos miembros exportan sus productos al Japon y la Reptiblica de Corea. Toda la
carne exportada se procesa en rastros TIE.

En los rastros de Coahuila y Nuevo Ledn se sacrifican animales provenientes de otros estados.
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el 71%, respectivamente), mientras que los estados restantes de la region
operan en un indice de eficiencia que oscila entre el 30% y el 55%.

La regién Pacifico Centro es la que realiza la mayor producciéon de
carne de cerdo en el pais, lo que significa que provee y consume mas este
producto. Su niimero de rastros también es el mas grande, pero sus niveles
de eficiencia oscilan entre la media y la media-baja. Los rastros de porcinos
de Jalisco, el mayor productor de carne de cerdo en México, utilizan el 62%
de su capacidad instalada.

La regioén Centro ocupa el segundo lugar, y su produccién se destina
principalmente al consumo de la Ciudad de México, el estado de México y
Puebla. El estado que presenta la mayor eficiencia en rastros de porcinos
es Morelos, que utiliza el 81% de su capacidad instalada. La eficiencia del
resto de las entidades esta entre media-baja y media-alta.

La region Sur registra un sacrificio anual de cerdos equivalente al
52% de su inventario, lo que significa que al menos el 48% de su produccion
se sacrifica o engorda en otras regiones, o se sacrifica clandestinamente en
traspatio. En esta region la eficiencia mas elevada es la de Guerrero, cuyos
rastros operan al 82% de su capacidad instalada.

La region Sureste se caracteriza por ser una gran consumidora de
carne de cerdo. Los sacrificios exceden su inventario en un 34% anual,
lo que indica que se consume cerdo de otras regiones para su engorda y
sacrificio. En Yucatan opera la empresa Kekén Grupo Porcicola Mexicano.
Junto con las empresas de Sonora y Jalisco, a aquella le corresponde el
grueso de las exportaciones de carne y carnicos de cerdo a los Estados
Unidos, el Japén y la Reptblica de Corea. Sin embargo, la entidad
geografica de mayor eficiencia operativa en sus rastros de porcinos es
Campeche (un 71% de la capacidad instalada).

En conclusién, cuando un rastro funciona con eficiencia media-
alta o alta, su funcionamiento es adecuado para atender la demanda de
sacrificio y faenado de cerdos en un territorio determinado. Por lo tanto,
los rastros que presentan este nivel de eficiencia deben permanecer. En
cambio, cuando funcionan con eficiencia media, media-baja o baja, se
puede considerar la opcién de reordenamiento territorial, en la que se
conservan los rastros de mejor localizacién, infraestructura, capacidad
operativa y desempefio ambiental. Los rastros seleccionados deberan
absorber la matanza y faenado de los rastros descartados. En el cuadro 1.5
se muestra el indice de eficiencia mensual de los rastros municipales que
sacrifican cerdos a nivel regional y estatal.
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Cuadro 1.5

México: indice de eficiencia de los rastros municipales a nivel regional y estatal

Regién Noroeste

Regién Noreste

Baja California Baja (28%) Coahuila Media-baja (38%)
Baja California Sur Alta (75%) Chihuahua Media-baja (39%)
Sinaloa Media-baja (32%) Durango Media (55%)
Sonora Alta (79%) Nuevo Leén Alta (87%)

San Luis Potosi

Alta (71%)

Tamaulipas

Media-baja (38%)

Zacatecas

Media-baja (30%)

Regién Pacifico Centro

Regién Centro

Aguascalientes Media-baja (46%) Ciudad de México (Sin rastros)
Colima Media-baja (45%) Hidalgo Media (63%)
Guanajuato Media-baja (48%) México Media-alta (61%)
Jalisco Media-baja (62%) Morelos Alta (81%)
Michoacan Media (55%) Puebla Media (58%)
Nayarit Media (51%) Querétaro Media-baja (47 %)
Tlaxcala Media-baja (45%)
Veracruz Media-baja (48%)
Regién Sur Regién Sureste
Chiapas Media-alta (71%) Campeche Media-alta (71%)
Guerrero Alta (82%) Quintana Roo Media-baja (45%)
Oaxaca Media-baja (45%) Yucatan Media-baja (47 %)
Tabasco Media-baja (45%)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de cifras de Sistema de Informacion Agroalimentaria y Pesquera
(SIAP), “Capacidad instalada para sacrificio de especies pecuarias”, junio [en linea)] http://www.
siap.gob.mx/opt/estadistica/pecuaria/int_rastros2014.pdf, 2014.

Ademés del indice de eficiencia de los rastros, en la propuesta de
reordenamiento se deben tomar en cuenta otros elementos, tales como:

La distancia entre rastros.
La topografia y las vias de acceso al rastro.
Las condiciones de infraestructura y operacion.

La localizacién del rastro como factor contaminante de
zonas urbanas.

La produccién y demanda de cerdo y carnicos del cerdo en
la region.

b) Capacitacion

Hasta aqui se ha subrayado la importancia de la distribuciéon
espacial de los rastros y los niveles de eficiencia en el aprovechamiento de
sus capacidades instaladas. No obstante, un factor no menos importante
son los actores que intervienen en el eslabén, que comprende también los
establecimientos de procesamiento de carne.
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En los establecimientos de sacrificio, faenado, procesamiento y
produccién existe personal profesional que dirige y supervisa los procesos.
También hay personal técnico que ejecuta los procesos de produccién y
personal profesional que controla la calidad. A esto debe sumarse el
personal responsable de garantizar el cumplimiento de la normatividad
sanitaria en los establecimientos. Si el objetivo de la normatividad es elevar
la produccién, la rentabilidad y la competitividad de la carne de cerdo en
el mercado nacional e internacional, los programas de capacitacién deben
atender a todos los actores.

En México hay experiencias de capacitaciéon con productores y
funcionarios. En ese sentido cabe mencionar el Diplomado en Inspeccién
y Control de la Inocuidad y Calidad de los Alimentos de Origen Animal,
una iniciativa del SENASICA vy la Asociaciéon Nacional de Establecimientos
Tipo Inspeccién Federal (ANETIF), con participaciéon de la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia de la Universidad Nacional Auténoma
de México (FMVZ/UNAM). Su objetivo es capacitar y actualizar a los
profesionales y técnicos responsables de los procesos de produccién y de
verificacién de la aplicaciéon de la normatividad sanitaria en los rastros y
plantas procesadoras de carne TIF.

Seria importante llevar esta experiencia al personal veterinario y
técnico del sistema de rastros municipales. Con ese fin, se propone crear
un programa permanente de capacitacién y actualizacion para el personal
de los establecimientos que incluya buenas préacticas de manufactura,
buenas précticas sanitarias y gestién empresarial.

c) Innovacion

Una medida importante para incrementar la competitividad de la
cadena de valor seria establecer un proceso de innovacién permanente que
considere las caracteristicas de los sistemas de produccién coexistentes: la
porcicultura tecnificada, la semitecnificada y la de traspatio.

En los casos de la porcicultura tecnificada y la semitecnificada, los
productores se agrupan, en general, en organizaciones gremiales que les
dan acceso a los programas gubernamentales y les permiten concertar
proyectos de investigaciéon e innovacién con los Centros e Institutos de
Investigacion (CII), en sus respectivas entidades, y con las Instituciones
de Educacién Superior (IESy”. En cambio, en el caso de la porcicultura
de traspatio es fundamental el concurso de las dependencias estatales
y municipales para ayudar a estos matanceros a acceder a los fondos y
apoyos institucionales federales y estatales. Dicho acceso podria lograrse

¥ Se trata de centros de investigacién y universidades ptiblicas y privadas que tienen programas

de investigacion cientifica reconocidos por el CONACYT.
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mediante convocatorias para las organizaciones campesinas locales y las
instituciones de educacion superior de los estados®.

El sistema de universidades estatales del pais cuenta con el personal
docente y de investigacién necesario para implementar sistemas de
investigacion e innovacién permanentes relacionados con las cadenas
productivas regionales, similares al sistema Land Grant College, que opera
de manera exitosa en los Estados Unidos desde 1982 y cuyas caracteristicas
son las siguientes:

® Presupuesto multianual conformado por recursos financieros
del Gobierno Federal y los gobiernos estatales y municipales.
En general, los aportes se hacen en alianza con organizaciones
de productores o empresariales y empresas concretas.

* Instalaciones ubicadas en los campus universitarios, donde
coinciden investigadores, extensionistas y alumnos de
licenciatura y posgrado.

®  Aplicacién practica delasnuevas tecnologias, factor fundamental
en la ensehanza universitaria relacionada con la producciéon
y procesamiento de alimentos y para el fortalecimiento de la
competitividad de las cadenas productivas.

En el caso de México, se propone la implementacién de un sistema
permanente de investigacién e innovacién en que participen los tres
niveles de gobierno, instituciones de educacién superior, centros e
institutos de investigacién, organizaciones de productores y empresarios
y el CONACYT.

d) Inversion publico-privada

El proceso de innovacién de la cadena de valor de embutidos y
otras conservas de carne de cerdo en México debe estar acompafiado del
estimulo a la inversion publica y privada en investigacion cientifica con
miras a atender las demandas tecnolégicas de los eslabones de la cadena.
A ese fin se propone que las organizaciones de productores y empresas
de la cadena, en coordinacién con la Secretaria de Economia, coordinen
con el CONACYT la creacién de un fondo institucional (véase México,
Presidencia de la Republica, 2002, articulos 23, 24, 25 y 26), con el objetivo

% El CONACYT administra varios programas de fondos que tienen por objeto fortalecer la
investigacion cientifica y tecnoldgica y la innovacién en todas las instituciones de educacion
superior y centros de investigacion publicos del pais, con énfasis en la vinculaciéon con los
sectores productivos y empresariales del pais. Los programas comprenden fondos destinados
a investigacion, proyectos especificos y becas para la formacién de recursos humanos
especializados. Entre ellos cabe mencionar el Programa de Estimulo a la Investigacién, los
Fondos Sectoriales, los Fondos Mixtos y los Fondos Institucionales. Otros programas para
incentivar la investigacién y la generacion de tecnologia son el Programa para el Desarrollo
Cientifico y Tecnolégico (PRODECYT) y las Fundaciones Produce.
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de lograr que en cada regién se implemente el sistema permanente de
investigacion e innovacién descrito en el apartado anterior.

En la mayoria de las entidades federativas, las Fundaciones
Produce ya estan utilizando la metodologia del sistema permanente de
investigacion e innovacién propuesto®. Sobre la base de estas experiencias,
los actores de la cadena de valor pueden realizar ejercicios de planeacién
estratégica respecto de cada uno de los sistemas de produccién porcina y
los procesos industriales de la cadena productiva.

Una experiencia de este tipo se desarrolla con la Confederacién
de Asociaciones de Agricultores del Estado de Sinaloa (CAADES). Esta
organizacion apoya a la Fundacién Produce Sinaloa, que a su vez funge
como enlace entre productores, instituciones gubernamentales y centros
de investigacion con el fin de implementar proyectos que atiendan las
demandas tecnolégicas de las cadenas agroalimentarias y agroindustriales
de la entidad.

e) Coordinacion y optimizacién de recursos

El gobierno del estado de México decret6 en junio de 2000 la creacion
del Comité Intersecretarial para la Regulacion de los Rastros Municipales
(CIRREM). Su objetivo es mejorar las condiciones sanitarias de los rastros
mediante programas de modernizacion. Asi, en 2014 se determiné que
solo 16 rastros se mantendrian activos. Con ese fin se hicieron las primeras
inversiones con fondos del gobierno estatal, pero la decisién se ha visto
limitada por restricciones presupuestales y cambios en la Secretaria de
Desarrollo Agropecuario.

A raiz de esa experiencia, la Direccién General de Inocuidad
Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera (DIGIAAP) del SENASICA coordiné
con los gobiernos de los estados de México, Morelos, Campeche, Yucatan,
Hidalgo y Veracruz para iniciar con ellos el proceso de reordenamiento
y modernizacién de sus respectivos rastros. Esta iniciativa también fue
suspendida debido principalmente a la reduccién presupuestal practicada
por el Gobierno Federal.

Tomando en consideracién estas experiencias inconclusas, se
propone reactivarlas y promover en cada entidad federativa la creacion de
comités similares al CIRREM, que estarian formados por representantes
del Gobierno Federal y de los gobiernos estatales y municipales®.

Sobre la base de las experiencias del Gobierno Federal y de los
gobiernos locales, el Comité propuesto deberd definir los rastros que

#  Véase Coordinadora Nacional de las Fundaciones Produce (COFUPRO) [en linea] http://www.
cofupro.org.mx/ cofupro/cofupro-servicios.php.
% Véanse en Alvarado y otros (2016) los detalles relacionados con los actores.
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seguirdn proveyendo el servicio de sacrificio y faenado. En esa decision se
deben considerar los siguientes criterios:

e Estado de la infraestructura del rastro.
¢ Nivel de eficiencia de su operacion.

¢ Area de influencia del rastro, incluidas las vias de comunicacién
y la topografia.

e Distribucién de la produccién de cerdos en el drea de influencia.
¢ Distancia entre rastros para evitar la duplicaciéon del servicio.

En el caso de los rastros localizados en zonas de pobreza se
podria considerar la posibilidad de implementar un servicio de acopio y
transporte del cerdo hacia el rastro y de la canal hacia el punto de consumo
o comercializacién, en coordinacién con los productores. Asimismo, el
CIRRAM definiria los rastros que se convertirian en centros frigorificos de
almacenamiento y distribucién de productos perecederos.

En relacién con la coordinacién entre actores y la optimizacion
de los recursos gubernamentales para el reordenamiento territorial del
sistema de rastros en México, se recomienda considerar lo establecido en la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable y el Programa Especial Concurrente.

Las propuestas antes descritas suponen la voluntad politica
necesaria para el reordenamiento y la racionalizacion del sistema de
rastros de México. Las bases constitucionales y reglamentarias existentes
son adecuadas, pero el marco juridico es solo la condicién previa para
tomar las medidas necesarias. El CIRREM es un ejemplo de lo que se
puede hacer para avanzar.

G. Conclusiones

En este capitulo se ha resumido el proceso de acompafiamiento de la
CEPAL a la Secretaria de Economia de México en su papel de coordinadora
de la Mesa de Trabajo de Desarrollo de Cadenas Productivas del CCECEM,
instancia que agrupa a representantes de los sectores ptiblico y privado. El
objetivo del CCECEM era contar con una metodologia de cadenas de valor
para definir acciones de politica publica orientadas al fortalecimiento de
las mismas. En este sentido, la metodologia de cadenas de valor elaborada
por la CEPAL refleja la pertinencia de su enfoque centrado en el disefio de
una politica industrial inclusiva.

Tres rasgos caracterizaron el proceso de acompafamiento del
estudio de la cadena de valor de embutidos y otras conservas de carne
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de cerdo en México. El primero fue el proceso altamente participativo
de todos los actores de la cadena: organismos ptblicos, sector privado y
organizaciones de apoyo, como universidades y centros de investigacion.
El didlogo comenzd con el establecimiento de los cuatro metaobjetivos
y la posterior seleccién de la cadena. En este punto cabe destacar que la
seleccion se hizo a partir de la elaboracién de indicadores cuantitativos
y cualitativos, legitimando asi el proceso desde el inicio. Ademds, en
una segunda etapa se realizaron entrevistas con el propésito de recabar
informacién para la determinacién de las principales restricciones. Uno de
los elementos centrales de la metodologia es la realizacion de dos mesas
de didlogo para analizar y validar el diagnéstico y las estrategias de
intervencion propuestas. Como se puede observar, la metodologia ofrece
instancias consultivas que promueven un didlogo transparente para la
toma de decisiones, lo que facilita la articulacion y adopcion de acuerdos
entre los sectores publico y privado.

El segundo rasgo se centra en el desarrollo de capacidades mediante
la transferencia de la metodologia. De la mano del proceso participativo,
los funcionarios ptblicos y empresariales estuvieron presentes en todas
las etapas del proceso, apropiandose de la metodologia. De hecho, el
CCECEM ha hecho ptblica su intencién de reproducir la metodologia en
otras cadenas de valor, entre las que cabe mencionar las de los alimentos
balanceados para animales y la fabricacién de muebles. Junto a lo anterior,
se llevardn a cabo talleres de capacitacién para dar a conocer a otras
instancias publicas la metodologia disefiada por la CEPAL.

Por 1ltimo, el tercer rasgo se refiere al enfoque sistémico del anélisis.
A diferencia del enfoque sectorial tradicional, la metodologia de la CEPAL
se basa en un criterio integral. No se centra en el eslabén principal, sino
que abarca eslabones hacia atrds (proveedores) y hacia adelante (bienes
y servicios finales). Se parte del supuesto de que el fortalecimiento de la
cadena se logrard a partir de los esfuerzos realizados por cada eslabén. En
el caso de la cadena de embutidos y otras conservas de carne de cerdo, las
estrategias propuestas, articuladas en torno a tres programas, se orientan a
solventar las restricciones que inciden tanto a nivel de eslabén como en la
cadena en su conjunto. Un aspecto a resaltar de esta cadena es el desarrollo
del plan de implementacién en torno a la estrategia de reordenamiento
y racionalizacién de rastros. Aunque dicha estrategia se centra en el
eslabon de los rastros, su ejecucién incidira en el resto de la organizacién
y gobernanza de la cadena. El éxito o no de la implementacién de las
acciones contenidas en el plan dependera en gran medida de la voluntad
politica de los sectores ptblico y privado. Como se sefial6 a lo largo del
capitulo, el marco juridico existente es propicio para materializar los
objetivos planteados.
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Capitulo Il

La cadena de valor de tomate
y chile verde dulce en El Salvador
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Introduccion

En este capitulo se resume el proceso de colaboracion técnica de la
Direccién de Desarrollo Rural del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG,) y la CEPAL para el fortalecimiento de la cadena de valor de tomate
y chile verde en El Salvador.

Se consideran las restricciones que merman la competitividad
de los productores salvadorefios, con especial atencién a los pequefios
productores que buscan consolidar modelos de negocio sostenibles.

! Se desempeiné como Coordinador de Cadenas de Valor del proyecto de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) “Crecimiento inclusivo, politica industrial rural y cadenas de valor participativas en
América Latina y el Caribe”.

2 Oficial de Asuntos Econémicos de la Unidad de Comercio Internacional e Industria de la sede
subregional de la CEPAL en México.

*  Asistente de Investigacion de la Unidad de Desarrollo Econémico de la sede subregional de la
CEPAL en México.

*  Se desempeiié como Consultora de la sede subregional de la CEPAL en México.
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Ademas de las capacidades productivas, esta investigaciéon presta
especial atencién a los obstaculos que dificultan el acceso a los canales de
comercializacién en el mercado nacional. Dada la necesidad de satisfacer la
demanda nacional de tomate y chile verde dulce en términos de inocuidad
y calidad, se identifican las restricciones y las oportunidades para generar
los procesos de escalamiento necesarios para el abastecimiento y la
creacién de mayor valor agregado por parte de los diferentes actores.

El capitulo estda organizado de la siguiente forma: tras la
introduccion, se describen algunos rasgos de la economia de El Salvador
y se resefian aspectos generales del cultivo de hortalizas a nivel mundial
y centroamericano. Luego, se detallan los eslabones que conforman la
cadena. Posteriormente se expone un andlisis del mercado y los estandares,
seguido del de la gobernanza y los costos, los margenes y la competitividad.
A continuacién, se proporciona el listado de restricciones sistémicas y
por eslabén, las buenas précticas internacionales para la elaboracion de
estrategias y las estrategias para el fortalecimiento de la cadena.

Por tltimo, se presentan conclusiones.

A. Contexto de la cadena

La actividad econémica de El Salvador alcanzé una tasa de crecimiento
promedio anual del 4,6% durante la década de 1990, ritmo que super6 al de
América Latina y Centroamérica en su conjunto. Sin embargo, en 2000-2014,
se ubico en un 1,9%, lejos de los registros obtenidos por América Latina (3,1%)
y Centroameérica (3,5%). Por sector econdmico, desde el afio 2000 se advierte
un mayor dinamismo en la produccién manufacturera (2%) y en los servicios
(21%), que en el rubro agricola (1,8%). El modesto dinamismo del sector
primario ha provocado una disminucién del peso de la agricultura sobre el
total del PIB. De representar una media del 13,5% en 19902000, pas6 a un

10,2% en 2000-2014. Con esa caida se acerca al promedio de Centroamérica.

A pesar del bajo dinamismo y la pérdida de peso del sector primario
sobre el PIB total, la agricultura sigue siendo la principal fuente de ingresos
para aproximadamente 2,3 millones de salvadorefios de zonas rurales.
En esas éreas la cifra de indigencia asciende al 19,3% y la de pobreza a
52,6%. En este contexto de bajo crecimiento econémico y vulnerabilidad,
el fortalecimiento del sector primario constituye una herramienta para el
descenso de la pobreza.

La fuerza productiva salvadorefia dedicada a las actividades
agropecuarias muestra una gran atomizacién y un envejecimiento de los
trabajadores. En 2014 los productores registrados en la Encuesta Nacional
Agropecuaria de Propésitos Muiltiples (ENAPM) alcanzaban la cifra de 451.018,



Fortalecimiento de cadenas de valor rurales 83

el 82% de los cuales eran de subsistencia y el restante 18%, comerciales. Otra de
las caracteristicas del campo salvadorefio es el infimo grado de formalizacién de
las explotaciones agropecuarias: practicamente la totalidad de los productores
contabilizados en el ultimo censo agropecuario estdn registrados como
personas fisicas, con lo que las entidades que operan bajo personalidad juridica
quedan relegadas a un 0,2% del total. Los datos del mismo censo reflejan una
pirdmide poblacional donde la edad promedio de los productores es de 49 afios
y los productores de més de 39 afios de edad representan el 71% del total. En
cuanto al género, los datos de la ENAPM revelan una alta presencia masculina
en el area rural, un 84% de hombres frente a un 16% de mujeres, con un posible
efecto de invisibilizacién del papel femenino.

Los principales cultivos del pais son granos basicos, café y cafia de
azucar. El cultivo de hortalizas tiene menor peso en términos de produccion y
superficie. No obstante, dicho subsector ofrece oportunidades para dinamizar
la economia nacional. En particular, el tomate y el chile verde dulce presentan
una alta demanda interna que no se satisface con la produccién nacional. El
consumo aparente de tomate practicamente se triplicé entre 2000 y 2013, hasta
alcanzar cerca de 90.000 t en ese tdltimo afio, un 80% de las cuales provienen
de importaciones y el resto, de produccién nacional (véase el grafico IL1).

Grafico 1.1
El Salvador: produccién nacional e importaciones de tomate, 2000-2013
(En toneladas)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacion

(FAOSTAT) y Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos
Basicos (COMTRADE).

En 2000-2013, la produccién total de El Salvador decreci6, lo que
contrastd con el aumento de alrededor del 190% del consumo aparente.
Asimismo, mientras que en 2000 la produccién nacional significaba mas
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del 50% del consumo aparente de tomate en El Salvador, en 2013 esa cifra
se desplomé a cerca del 20%. La produccion de chile verde dulce comienza
a recuperarse a partir de 2012, afio en que se inicié una disminucién de
las importaciones. También vale la pena resaltar que el consumo nacional
tiende a la baja desde 2009 (véase el grafico I1.2), debido a cambios en los
habitos de consumo principalmente.

Grafico 11.2
El Salvador: produccion nacional e importaciones de chile verde dulce, 2007-2014
(En toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacién
(FAOSTAT) y Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos
Basicos (COMTRADE).

En ese contexto, el fortalecimiento del cultivo de tomate y chile verde
dulce, asi como la introducciéon de una mayor eficiencia en su cadena, se
justifican por las siguientes razones. En primer lugar, el componente rural de
la cadena crea oportunidades significativas para combatir la pobreza, ya que
ofrece nuevas fuentes de ingresos para los agricultores. En segundo lugar, la
consolidacién de la produccion nacional de esos cultivos podria reducir los
precios pagados por los consumidores, contribuir a una mayor seguridad
alimentaria nacional y aportar al equilibrio de la balanza comercial de estos
rubros. En tercer lugar, tiene el potencial de crear empleos més tecnificados y
estables en el campo, y reforzar la capacidad de los productores.

1. La produccién centroamericana de tomate y chile
verde dulce

En 2013, Guatemala generaba casi el 56% de la produccién de tomate
fresco de la regién, seguida por Honduras (25%), Costa Rica (10,5%),
Nicaragua (6%) y El Salvador (2,5%). En lo que respecta al drea de
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produccién, en Guatemala se hallaba el 55% de la superficie cultivada y
el resto se repartia entre Honduras (29%), Nicaragua (6,4%), Costa Rica
(6%) y El Salvador (3,6%).

En el cultivo del tomate, el rendimiento promedio de la regién
se ubicaba en 29,5 t/ha entre 1999 y 2013. Costa Rica ostentaba el mejor
desempeno (44,8 t/ha), seguida por Guatemala (31,4 t/ha), Honduras
(26,3 t/ha), El Salvador (27,8 t/ha) y Nicaragua (17,4 t/ha). En términos
de dinamismo, los rendimientos de Costa Rica presentaron una tasa
de crecimiento promedio anual del 8,6%, que contrasta con la caida de
El Salvador en ese rubro (-1,1%) (véase el grafico I1.3).

Grafico 1.3
Centroamérica: paises productores de tomate fresco por produccion,
area y rendimiento, 1990-2013
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Gréfico 1.3 (conclusion)
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Guatemala aportaba al mercado el 72,7% de la produccién de
chiles en 2013; Honduras, el 18,8%; El Salvador, el 7,3%, y Costa Rica,
el 1,3%. Con respecto al drea cosechada, en Guatemala se ubica el 55%;
en Honduras, el 32%, y en El Salvador, el 6,1%. Los rendimientos de
El Salvador (22,3 t/ha) casi igualan los de Guatemala (24,9 t/ha). En cuanto
al crecimiento promedio anual de los rendimientos en 1999-2013, el 1,3%
correspondié a Guatemala, el 7,5% a Honduras y el 8,3% a El Salvador
(véase el grafico 11.4).

Grafico 1.4

Centroamérica: paises productores de chile pimiento picante y pimientos
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Gréfico 1.4 (conclusion)
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Organizacion (FAOSTAT).

En los graficos anteriores se observa el contraste entre los paises
centroamericanos y los de mayor producciéon en el mundo. El logro de
niveles de produccién que satisfagan el mercado interno salvadorefio y al
mismo tiempo disminuyan la dependencia de las importaciones solo es
posible con politicas integrales de apoyo a la cadena.

B. Caracterizacion de la cadena del tomate
y chile verde dulce

La cadena del tomate y del chile verde dulce en El Salvador esta conformada
por cuatro eslabones (véase el diagrama IL.1). El total de la produccién de
tomate se consume en el pais y tan solo se exporta un pequeiio porcentaje



88 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

del chile verde dulce (1.887 t con un valor de 3,3 millones de ddlares en
2014, segtin CCI (2015)). La cadena se caracteriza por la fragmentacion
de la produccién en torno a muchos productores pequefios, la
concentracién de la comercializacion y la informalidad que predomina
en las relaciones comerciales.

Diagrama I1.1
El Salvador: cadena de valor del tomate y del chile verde dulce
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1. Provision de insumos

Los principales insumos del cultivo de tomate y chile verde dulce son las
semillas, los fertilizantes y los productos agroquimicos. Los productores
que cultivan bajo condiciones protegidas requieren, ademas, los materiales
necesarios para la construccion y mantenimiento de la infraestructura.
Los actores principales del eslabén son las compaiiias internacionales
fabricantes de insumos, los importadores y distribuidores mayoristas y la
pequeiia empresa de distribucién o “agroservicio”. En el diagrama I1.2 se
presenta el esquema de provisiéon de insumos.

° Los agroservicios son tiendas multimarca, donde acuden los pequefios productores para
comprar los insumos necesarios para la siembra de sus cultivos. Algunos son representantes
comerciales o con alguna marca especifica en exclusividad.
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Diagrama 1.2
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En este estudio se categorizan los productores de tomate y chile
verde dulce en tres grupos: comerciales especializados, comerciales
(no especializados) e individuales. Esa clasificacién se corresponde con
tres tipos de demanda diferenciada de insumos. Por un lado, se hallan
los productores comerciales especializados que presentan un patrén
de consumo de insumos informado, tecnificado y de gran volumen
de compra. Su capacidad adquisitiva les brinda acceso a precios
preferenciales, que son otorgados directamente por los fabricantes o
distribuidores. Se trata de un grupo minoritario que abastece a grandes
cadenas de supermercados, como Walmart y el Grupo Calleja. En el
caso opuesto se encuentra el segmento de productores individuales
que poseen explotaciones menos tecnificadas y recurren a la red de
agroservicios para la compra de insumos, con lo que se afiade un actor
més en la intermediacion. Sus decisiones de compra se basan en el precio
y la disponibilidad de producto. En medio de estos dos grupos aparecen
los productores comerciales no especializados que estan en transicién
de agricultores individuales y de subsistencia hacia comerciales
especializados, y combinan elementos de los dos grupos anteriores.

Como parte de su estrategia comercial y de manejo de cartera
de clientes, los distribuidores de insumos identifican a productores
potencialmente interesantes para ofrecerles insumos especificos y precios
preferenciales. Los criterios utilizados por las distribuidoras para evaluar
a sus posibles clientes son la superficie cultivada, el historial del negocio
y las estimaciones de volimenes de compra. Esas variables dan como
resultado clientes de cardcter comercial, y se excluye a agricultores de
caracter individual o de subsistencia. Una tendencia importante que
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define el posicionamiento competitivo de algunos de los proveedores de
insumos es la prestacién de servicios de asistencia técnica y la provision
de esquemas de capacitacion en el empleo de sus productos.

El Salvador es importador neto de insumos agricolas y, por lo tanto,
es un pais que no influye en los precios internacionales. Los productores
consultados indican que los precios de los insumos en El Salvador son mas
caros que en paises competidores, como Guatemala. Una razén que explica
un mayor precio en el mercado salvadorefo es su pequeno tamafio y la
dificultad de las empresas para alcanzar una escala que permita reducir
costos en materia de logistica y distribucién. A los insumos agricolas
importados que estdn gravados se les suele aplicar entre un 2,5% y un 10%
de gravamen sobre su valor, dependiendo del pais de origen y del producto
en especifico. A los derechos arancelarios a la importacién (DAI), hay que
afiadir el pago del 13% de impuesto al valor agregado (IVA).

Para los productores, el costo de los insumos de cultivo es elevado
en relaciéon con la ganancia final obtenida. Esa circunstancia, unida al
desconocimiento de las particularidades del cultivo, explica que, para
prevenir plagas o enfermedades, los productores apliquen dosis de
productos agroquimicos especificadas para otro tipo de cultivos.

Las semillas condicionan en gran medida el proceso de
produccién. Los proveedores del mercado salvadorefio ofrecen las
principales variedades comercializadas en la region. Estas presentan
un alto costo, pero tienen mejores rendimientos. Es importante sefalar
que debido a la falta de conocimientos no siempre los productores
salvadorefios estdn en condiciones de sacar el mejor rendimiento de los
insumos disponibles. Un aspecto importante en cuanto a la tipologia
de semilla, es que estas varian en funcién de si es para cultivo a cielo
abierto o bajo condiciones protegidas.

2. Produccion

La estructura productiva agricola salvadorefia estd atomizada y con pocas
explotaciones de caracter comercial. Los datos de la ENAPM de 2014
indican que un 82% de los productores agricolas son de subsistencia y
solo el 18% restante es de cardcter comercial. Sin embargo, esa estructura
cambia radicalmente en el caso de los productores de hortalizas: el 90%
son de caracter comercial, mientras que un 10% son de subsistencia.
En ese 90% se incluye a pequefios productores, lo que conforma un
grupo muy heterogéneo, con diversos niveles de tecnificacién, costos de
produccién y rentabilidad.

El total de productores de hortalizas registrados en 2014 fue de
28.929, entre ellos productores comerciales (25.975) y de subsistencia (2.954).
Los primeros se ubican principalmente en Ahuachapdn, Usulutédn,
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Cuscatlan, Chalatenango, Sonsonate y La Paz, mientras que la mayor
parte de los de subsistencia estan en Sonsonate, Ahuachapan y La Paz.
A la atomizacién y el pequefio tamafio de los productores se suma el
envejecimiento de la fuerza laboral. Esa estructura limita la capacidad
de crear modelos de negocios agricolas sostenibles que permitan obtener
mayores ingresos.

Pese a su caracter comercial, las explotaciones de los productores de
tomate y chile verde dulce se distinguen por su reducido tamafo y poco
volumen de produccién. Esto limita su nivel productivo para mantener
posiciones negociadoras fuertes, tanto en la provisién de insumos como
en la comercializacién. La gran mayoria de los productores de hortalizas
(96,6%) trabajan en condiciones de cielo abierto. Sin embargo, durante
las entrevistas de campo realizadas, los productores manifestaron que
los altos costos de inversién y la necesidad de capacitacion, asi como la
volatilidad de precios del mercado, hacen que la transicién a la produccion
bajo condiciones protegidas se convierta en una inversién riesgosa.

Las dificultades para acceder a tecnologia y mantener la
competitividad de la cadena han supuesto una paulatina contraccién de
la superficie cultivada y de los productores. Segtin datos de la ENAMP
(2013-2014), existen 32.527 ha (46.515 manzanas aproximadamente) donde
se aplica el sistema de riego, sobre todo en los cultivos de pastos (50%),
los destinados a la agroindustria (18,6%) y las hortalizas (8,2%), que casi
estdn a la par que las frutas (8,5%). En el rubro de las hortalizas, del
total de hectdreas destinadas a la produccion de tomate, la mayor parte
se localiza en Chalatenango, San Vicente, Cuscatlan, La Libertad y Santa
Ana. La produccién de chile verde dulce se concentra principalmente en
Chalatenango y La Libertad.

Como se mencioné anteriormente, en un intento por crear una
clasificacion propia que agrupe a los productores de tomate y chile verde
dulce, se propone una distincion bajo tres categorias:

i) Productores de subsistencia (o individuales de pequena escala).
Son aquellos que trabajan un 4rea de superficie cosechada
inferior a 0,35 ha (media manzana aproximadamente) y
que, en su mayoria, la alquilan para el cultivo. La forma de
produccién es a campo abierto y el grado de tecnificaciéon es
bajo. Esos factores, unidos a la falta de acceso al agua, limitan
su producciéon a la época de lluvia. Son agricultores que
cultivan para autoconsumo y que comercializan sus excedentes
en los mercados informales. El nivel de formalidad es bajo,
asi como la capacidad de acceso a financiaciéon para mejorar
la tecnificaciéon de los cultivos. Muy pocos se encuentran
organizados en cooperativas.
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Productores comerciales (no especializados). Poseen entre
0,35 v 1,4 ha (es decir, entre media manzana y dos manzanas
aproximadamente). En su mayoria son duefios de sus tierras. No
obstante, algunos arriendan parte de la superficie que cultivan
para complementar la producciéon de la superficie disponible en
propiedad. El nivel de tecnificacién es mayor, cuentan con acceso
a riego, mejor manejo de tecnologia agricola y mayor capacitacién
técnica, y ello determina que su ventana de siembra sea mds
amplia. Sumayor volumen de produccion les permite participar en
los canales de comercializacién de los mercados mayoristas, ya sea
de manera directa, o bien por intermediarios. La comercializacién
se hace por medio de los operadores que trabajan en La Tiendona,
los mercados municipales y en tltimo recurso, la venta directa o
por vendedores informales. Dentro de esta categoria existe una
gran heterogeneidad de productores, ya que se incluyen los que
han dado el salto de la produccién de subsistencia a la de caracter
comercial (normalmente tras un proceso asociativo en torno a una
cooperativa) y los mas experimentados que aspiran a convertirse en
productores de mayor volumen y especializacion. En esta categoria
se ubican las cooperativas, integradas por pequefios productores
que buscan cierta proteccion mediante un mayor poder de
negociacién con proveedores y clientes, asi como un mejor acceso a
recursos financieros, asistencia técnica o disminucién de los costos
de transporte. Los pequefios productores son conscientes de las
ventajas del cooperativismo pero, al mismo tiempo, desconfian de
sus estructuras, organizacion y modo de trabajo. Por lo tanto, en
ese grupo conviven productores con distintos grados de madurez
empresarial que tienen la aspiracion de consolidar sus negocios. Su
capacidad de financiamiento es incipiente y diversa. Asi, exhiben
una mayor solvencia los que estan consolidados en el mercado en
comparacion con los que incursionan en las hortalizas a partir de
la conversién de pequefias dreas para cultivar nuevos productos.

Productores comerciales especializados. Estos productores
disponen de més de 1,4 ha de produccién (aproximadamente dos
manzanas). Cuentan con la tecnologia necesaria para acceder a los
mercados més exigentes de manera constante, con volumen y buena
calidad. Disponen de recursos propios suficientes para afrontar
inversiones en tecnificaciéon. La experiencia les ha permitido
desarrollar mayores capacidades gerenciales y entienden como
funciona una explotacién agricola comercial, por lo que trabajan
bajo esquemas de andlisis de costos y margenes de ganancia en sus
cultivos. La capacitacion de este nivel empresarial facilita el acceso
al financiamiento para invertir en innovacién y adaptarse a los
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requisitos del mercado. Otro aspecto que favorece el financiamiento
es la propiedad de la tierra y la posibilidad de acceder a garantias
bancarias para el acceso a capital. La comercializacién de su
produccién incluye el manejo de buenas précticas agricolas
(BPA), volumen y calidad que les abre el acceso a supermercados,
restaurantes y hoteles. La parte de la produccién que no clasifica
para esos canales se comercializa en La Tiendona. Este grupo de
productores tiene experiencia en produccién y comercializacién y,
por lo general, cuenta con un equipo técnico de asesoramiento.

3. Comercializacion

La comercializaciéon de tomate y chile verde dulce es diferente a la de
los granos basicos o cereales. Debido a su ciclo de vida y fragilidad, se
requiere ponerlos en el punto de venta o consumo final de una manera
rapida y cuidadosa. En El Salvador se distinguen tres canales principales
de comercializaciéon que definen las dindmicas del mercado interno:
la comercializacién mayorista, los intermediarios que dan acceso a
la distribucién mayorista y la comercializacién minorista (véase el
diagrama II.3).

Diagrama 1.3
Cadena de tomate y chile verde dulce: canales de comercializacién
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Fuente: Elaboracion propia.
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a) Comercializacién mayorista

Entre los comercializadores mayoristas se distinguen canales formales
e informales. Se entiende por canales formales las cadenas de supermercados
que operan en el pais, como Walmart y el Grupo Calleja, asi como las cadenas
de restauracién que comienzan a funcionar a partir de plataformas logisticas
como la de Ransa, o comprando directamente a productores ya acreditados®. A
los actores alojados en el mercado de abastos de La Tiendona y en los mercados
municipales se les considera informales. Los criterios de esas dos categorias
son: i) La Tiendona y demds mercados municipales no emiten facturas;
ii) la exigencia de requisitos de BPA es baja o inexistente en el caso de los
mercados de abastos o municipales, y iii) las relaciones comerciales presentan
mayor volatilidad en el caso de La Tiendona y los mercados municipales. Esas
relaciones no se rigen por documentos de compromiso de compra, ni existen
reglas generales de politicas de compra estables, lo que configura un marco
mas volatil y menos predecible para los productores que operan en este canal.
Es importante mencionar que algunos actores mayoristas desempefian un
papel activo en la importacion de tomate y chile verde dulce.

i) Mayoristas formales: supermercados y restaurantes

Las cadenas de supermercados, restaurantes y hoteles exigen
productos con especificaciones muy precisas. Dado que disponen de una
amplia red de puntos de venta, es muy importante el cumplimiento de las
BPA y trazabilidad para disminuir los riesgos asociados a emergencias
fitosanitarias. Los productores que operan en estos canales deben aplicar
normas técnicas que minimicen los riesgos de tener alimentos dafiinos
para el consumo humano. Los requisitos de las BPA normalmente van
acompafados de un registro del productor como proveedores autorizados
del grupo correspondiente, lo que implica una serie de inspecciones y
controles que las propias cadenas llevan a cabo. Existe también un proceso
de asistencia y acompafiamiento para ayudar a los productores a cumplir
con los protocolos de BPA, asi como un sistema de sanciones en el caso
de incumplimiento. Por ltimo, los mayoristas formales requieren que los
productores que trabajen con ellos posean la formalidad necesaria para
emitir facturas y mantener relaciones comerciales documentadas.

En el pais operan dos grandes cadenas de supermercados, el Grupo
Calleja y Walmart, que disponen de mas de 100 sucursales que cubren todo
el pais. Se estima que cada grupo supera los 150 millones de délares en
ventas anuales en El Salvador. Su crecimiento en los tltimos afos ha sido
solido y cuentan con plataformas logisticas sofisticadas y con un manejo
estratégico del inventario. Ambos grupos tienen condiciones de compra de
productos horticolas similares, basadas en politicas de cumplimiento de

¢ Setratadela plataforma logistica del Grupo Calleja para la provisién de su red de supermercados

y otros negocios.
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las BPA, calidad, constancia en la entrega y precio acordado. El sistema
de compra es similar en ambos casos: utilizan registros de proveedores
autorizados, establecen compromisos de intencién de compra y aplican
descuentos por pronto pago. Los precios se forman con base en el precio
que estd negociando en La Tiendona, mas un diferencial que aplican por
los mayores requisitos de calidad. Suele haber un 20% de diferencia entre lo
que se paga en la plaza y lo que pagaria un distribuidor formal. El plazo que
suelen emplear para la liquidacion a proveedores varia entre 15 y 30 dias. El
diferimiento del pago y el descuento por pagos en plazos menores resultan
poco atractivos para los productores, ya que suponen restricciones
para su flujo de caja 0 mermas en sus margenes. Dados los requisitos y
las debilidades productivas, estos grupos dependen principalmente de
Guatemala y Honduras para sus insumos de importacion.

El Salvador ha experimentado un crecimiento de las cadenas de
restauracion y hoteleria. Estos negocios tradicionalmente se surten de La
Tiendona; aunque en los dltimos tiempos se observa una mayor utilizacién
de sistemas logisticos propios o mas sofisticados para garantizar la calidad
y el abastecimiento. En ese sentido, las cadenas de restauracion y los grandes
restaurantes optan por dos estrategias diferenciadas: desarrollar su propia
red de proveeduria, o emplear las plataformas logisticas de las grandes
cadenas de supermercados. Algunas cadenas de restauracién han comenzado
a recurrir a Hortifruti, compafifa del grupo Walmart, y Ransa, plataforma
logistica del Grupo Calleja, como proveedores de sus insumos. Se estima
que los proveedores mayoristas operan con un margen del 40% vy, al ofrecer
productos con trazabilidad y cumplimiento de las BPA, estan en posicién de
obtener mayores margenes. No obstante, atin quedan cadenas de restauracién
que se abastecen de La Tiendona.

i) Mayoristas informales: La Tiendona

La Tiendona es el actor clave en la operacion del comercio mayorista
agroalimentario del pais, aun cuando gran parte de sus operaciones se realiza
sin contratos formales y sin emisién de facturas. La Tiendona se ubica en el
area metropolitana de San Salvador y fue creada en 1978. La falta de inversion
en la renovacién de infraestructura, junto al aumento de la demanda y los
flujos de mercancias, determinan que no ofrezca, de manera competitiva,
los servicios logisticos que se suponen en una plataforma de este tipo. Por
ejemplo, algunos aspectos del disefio de la infraestructura, como el tamafio
del estacionamiento, las bodegas, las instalaciones de conservacion de cadenas
de frio, o el trafico urbano en los alrededores, necesitan ser revisados para
adaptarse a los requisitos logisticos del mercado actual.

Ademas, se han instaurado practicas minoristas en el uso de los
espacios alrededor de La Tiendona que erosionan la funcién de plataforma
logistica destinada a ventas mayoristas, objetivo de su creacion. Por ejemplo, en
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La Tiendona coexisten grandes distribuidores junto a numerosos vendedores
minoristas que subarriendan espacios. Por otro lado, los productores que
llegan a La Tiendona y no logran un acuerdo para colocar su produccion,
optan por instalarse en los alrededores para vender al por menor.

Las limitaciones de servicio y funcionamiento de la infraestructura del
mercado de abastos, sumadas a una débil implementacién de la legislacién
de comercializaciéon salvadorena, provocan que algunos importadores de
producto decidan usar naves para realizar operaciones de compraventa
fuera de los canales establecidos legalmente. Esta practica constituye de
facto una central de abastos paralela que compite de forma desleal con los
comercializadores nacionales de La Tiendona.

Durante la realizaciéon del diagnéstico, se registré que existen
aproximadamente 24 importadores y comercializadores de tomate y chile
verde dulce que manejan grandes flujos con una gran capacidad para
fijar los precios en la plaza. Las operaciones comerciales con este grupo de
actores se efectiian en su gran mayoria sin contratos ni emisién de facturas.
Los productores descubren en este canal un medio rdpido de obtencién de
ingresos, ya que las operaciones se cierran y se abonan al momento en efectivo.
Los grandes volimenes de compra manejados y la gran cantidad de oferentes
provocan que las negociaciones dentro de La Tiendona sean muy agresivas
y que los margenes de los productores, especialmente los mas pequeiios,
resulten muy castigados por la posicion de debilidad que tienen respecto de
los operadores que manejan volimenes superiores a los que se producen a
nivel nacional.

En La Tiendona y otros mercados municipales se valoran factores
como el precio, la constancia y el tamafio de las entregas. Aspectos como la
calidad y el cumplimiento de las BPA tienen menos relevancia porque, por
lo general, los consumidores que se abastecen alli se centran sobre todo en
el precio del producto. Los productores y comercializadores reconocen la
existencia de un mercado negro de tomate y chile verde dulce que afecta
la eficiencia de la cadena. Ese mercado opera de dos maneras. En primer
lugar, mediante la declaracién a la baja de las importaciones hechas, es
decir, se importa méas tomate del que se declara. En segundo lugar, hay un
fenémeno mads reciente que se observa, vinculado a La Tiendona. Durante
los dltimos afios se ha detectado la presencia de operadores de importacion
informales al margen de La Tiendona que realizan sus operaciones en
zonas de parqueo aledafias a la central de abastos. La operacién informal
hace atin mas dificil calcular los mérgenes de comercializacién en los
alrededores de La Tiendona. De hecho, no se excluye un vinculo entre los
comercializadores que estan adentro de La Tiendona con los que operan
en su cercania y drea de influencia.
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b) Los intermediarios

Para los productores, el acceso a los actores mayoristas, sobre todo
los que operan en La Tiendona, se consigue a través de un intermediario
que les garantiza su ingreso. Su negocio consiste en ir a las fincas de
los pequenos productores o a las pocas cooperativas y comprarles su
cosecha, que luego comercializan en los centros de mayoreo o mercados
municipales. Los servicios ofertados por el intermediario varian, desde la
simple compra de la mercancia, hasta servicios asociados a la operacion,
como transporte, clasificacion, lavado, entre otros. Al igual que el resto de
las operaciones de La Tiendona, los intermediarios pagan en efectivo y las
negociaciones para reducir el precio tienden a ser muy agresivas.

c) Comercializacién minorista

En general, los comercializadores minoristas son pequefios empresarios
que poseen puestos en los mercados municipales y otras formas de operacién
individuales, basadas en una red de vendedores que se dedican a la venta
ambulante. En algunos casos, los mismos agricultores recurren a la venta
minorista para ofrecer su produccién, tanto directamente como en pequefas
cantidades para la venta ambulante. Este tipo de venta es muy pequena y
carece de estandares de inocuidad y calidad (véase el diagrama I1.3).

4. Consumo

Se identifican tres tipos de consumidores principales: hogares, restauracion
y el consumo institucional. Los que mayor peso especifico tienen son los
dos primeros.

Cada grupo de consumidores se analiza segtin su poder adquisitivo,
lo que implica diferentes habitos de compra. Por un lado estan los hogares
de poder adquisitivo medio y alto, que suelen acudir a hipermercados o
supermercados de Walmart y el Grupo Calleja. Basan su eleccién en las
condiciones de calidad del producto y la facilidad para hacer sus compras.
Esporddicamente acuden a mercados municipales, solo como dultimo
recurso. En contraste, los hogares de menor poder adquisitivo se surten
principalmente de mercados municipales, venta minorista o ambulantaje.
La preocupacion de este tipo de clientes se basa sobre todo en el precio.

En cuanto a los restaurantes, los negocios que en este estudio se
clasifican como restauracion formal exigen cada vez en mayor medida el
cumplimiento de las BPA. Por ese motivo, se abastecen de las plataformas
Ransa y Hortifruti, o celebran acuerdos bilaterales con proveedores para
garantizar su suministro. Esa tendencia, que se manifiesta en las cadenas
de restauracion, franquicias y hoteles del pais, contrasta con la de los
restaurantes “tradicionales”, que se sirven de los distribuidores mayoristas
de La Tiendona o de mercados centrales (véase el diagrama 11.4).
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Diagrama Il.4
Tomate y chile verde dulce: tipos de consumidores
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Por ultimo, dentro del mercado institucional no se han identificado
procesos de licitacion para la compra de tomate y chile verde dulce. Tanto
los productores como los comercializadores consultados explican que
este mercado suele operar también mediante intermediarios relacionados
con La Tiendona, o con el mercado municipal mds cercano y quienes se
encargan de proveer a las administraciones que asilo demandan.

En general, los consumidores no suelen diferenciar entre las
variedades de tomate y sus propiedades. Esta falta de exigencia se
transmite a la valorizacién que hacen los distribuidores, e inhibe un
aumento del valor para aquellos productores de tomate que apuestan
por variedades con mayor calidad y mayores costos de produccién, como
podria observarse también con el cultivo de tomate orgénico.

5. Procesamiento: en busca del eslabon perdido

La cadena de tomate y chile verde dulce de El Salvador no cuenta con
un eslabén de procesamiento consolidado que transforme las hortalizas
cultivadas nacionalmente en salsas, conservas u otros productos de
mayor valor agregado. Si bien existen empresas que procesan tomate, en
su mayoria, lo importan de Guatemala, como es el caso de la empresa
McCormick, o bien recurren al tomate deshidratado importado de Chile.
El componente agroindustrial de la cadena estd conformado también por
la empresa Franquicias Americanas, que procesa tomate para las cadenas
de restaurantes de comida rapida con mayor presencia en el pais, y por la
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empresa Rio Grande, que procesa tomate comprado en La Tiendona para
algunas pupuserias. Pese a la existencia de este eslabén de procesamiento,
la mayoria de los productores nacionales (no especializados) carece de
incentivos para la produccién de tomate para pasta, ya que ven sus opciones
de comercializacion limitadas a los canales informales. La baja capacidad
productora existente no incentiva a procesadores agroindustriales a
instalarse en el pais.

Es importante sefialar que en El Salvador se localizan diversos
esquemas de procesadores artesanales que también generan las salsas para
surtir a las numerosas pupuserias establecidas en el pais. La existencia
de una gastronomia autéctona, como las pupusas, abre una oportunidad
para explorar si una mayor coordinacioén entre restaurantes de pupuserias
y productores podria estimular el establecimiento de nuevas plantas de
procesamiento de salsas, por ejemplo, bajo esquemas cooperativos.

C. Analisis de mercado y estandares

Los productos horticolas son de consumo generalizado, por lo que no existe
un perfil especifico de consumidores. Los estandares de calidad del tomate
y el chile verde dulce se definen por caracteristicas tales como la forma
del producto, el tamafio, la ausencia de cicatrices o manchas, hasta su
embalaje. El sabor y el aroma de los productos son muy importantes, pero
no son factores determinantes en el momento de su adquisicién, ya que
solo se distinguen cuando el producto se consume.

Una practica importante por parte de los productores es la
clasificaciéon del producto por grados de calidad. El producto de primera
va dirigido a mercados exigentes, el de segunda puede presentar a la
vista una menor calidad. En cuanto a la estacionalidad del precio del
producto, con base en el Calendario de Estacionalidad de Precios elaborado
por la Divisién de Informacién de Mercados de la Direcciéon General de
Asociacionismo Agropecuario (DGAA) del MAG y con datos de 2004-2008,
se observa un precio moderado de venta al mayoreo durante los meses de
septiembre, noviembre y diciembre, con un pico maximo en noviembre. Con
respecto al chile verde dulce, se detecta una estacionalidad moderada en los
precios de junio, noviembre y diciembre. La ventaja de un productor bajo
condiciones de agricultura protegida es que puede calendarizar su fecha de
siembra con base en la estacionalidad, a fin de realizar la cosecha durante la
temporada de precios maés altos del producto.

Un nicho de mercado que vale la pena explorar es el de los
productos organicos. La agricultura orgénica ha tenido un crecimiento a
nivel internacional durante los dltimos afios, con una gran aceptacién en
mercados como el Japén o la Unién Europea. Si bien su comercializacién
se da de forma directa en comercios especializados, hay una tendencia
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creciente a su venta en supermercados. El gobierno de El Salvador tiene
interés en aumentar la produccién de cultivos organicos, con lo que se
abre una oportunidad para que pequefos productores transiten a esos
esquemas. En este sentido, los servicios profesionales y de soporte como
certificaciones, extensionismo e investigacién y desarrollo son cruciales
para la modernizaciéon tecnolégica, porque apoyan el incremento del
valor agregado, el cumplimiento de estdndares internacionales, el acceso
a los mercados internacionales y la sofisticacién de las cadenas existentes
(Oddone y Padilla, 2014).

La mayoria de los paises tienen normativa de inocuidad alimentaria
especifica. El marco regulatorio se ha reforzado con la reciente entrada en
vigor del Reglamento Técnico Salvadorefio (RTS) 67.04.01:13 sobre “Buenas
précticas agricolas de frutas y hortalizas”. Por otro lado, el cumplimento
del reglamento de BPA es un paso necesario en el establecimiento de
entornos laborales seguros. Esos requisitos suponen esfuerzos adicionales
de inversion y capacitacion.

Por el lado de los productores, la entrada en vigor del reglamento
de BPA demanda inversién en infraestructura, equipo y desarrollo
humano. Esto obliga a que las instituciones adopten un esquema de
apoyo en cuanto a capacitacion y medidas minimas en materia de BPA,
en especial respecto de los productores mas vulnerables, quienes por esos
requisitos adicionales experimentaran un desincentivo a la producciéon
de hortalizas. Los productores especializados, al contar con un canal de
comercializacion formal, poseen el conocimiento de las BPA. En el sector
hay alguna incertidumbre con la entrada en vigor del reglamento, porque
se reconoce que el Gobierno no cuenta atin con la capacidad instalada para
verificar su cumplimiento.

En los tdltimos afios han surgido diversas certificaciones que los
compradores transnacionales y de cadenas de supermercado utilizan
para dar seguridad y confianza. En el caso de la produccién agricola sin
transformacion, los mas aceptados internacionalmente son PrimusGFS
y GLOBALG.AP. Es indispensable entender que ninguna certificacion
privada sustituye la normatividad del pais donde se lleva a cabo la
produccién y que la aplicacién de los sistemas de BPA plantea diferentes
retos para los productores, como el de no ver un resultado inmediato de la
inversion en mejores condiciones de venta, aumento de sus exportaciones o
acceso a mercados mas competitivos.

D. Analisis de la gobernanza

La gobernanza de la cadena define el marco relacional en el que
actdan los actores que la componen, asi como las relaciones entre
ellos y con otras instituciones de apoyo, ya sea del gobierno o del
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sector privado. La gobernanza no es estéatica, se modifica a lo largo
del tiempo, y ello depende no solo de cambios en las estrategias de las
empresas involucradas, sino de factores institucionales y tecnolégicos
y de innovaciones organizacionales, entre otros elementos (Gereffi,
Humphrey y Sturgeon, 2005). Las restricciones observadas en el
diagnéstico en materia de gobernanza, asi como los incentivos politico-
institucionales disefiados para su resolucién, resultan fundamentales
para el desempefio en general de los eslabones y de la cadena (Oddone,
Padilla y Antunes, 2014).

Las cadenas agricolas dominadas por los compradores son
aquellas que experimentan concentracion en la distribucién vy
fragmentacion en la produccién. Se caracterizan por ser cortas y
directas, ya que los compradores conforman su red de proveedores
con pocos actores capaces de cumplir con su demanda. En este tipo
de cadena existen pocos intermediarios, que se distinguen por su
eficacia. A pesar de la concentraciéon de proveedores (intermediarios
o exportadores), las oportunidades para los pequefios productores en
este tipo de cadenas son importantes, ya que pueden ofrecer areas de
excelencia en la produccién y cuidado del producto que no brindan los
grandes productores industriales.

Las cadenas agricolas dirigidas por los productores (véase el
diagrama II.5) estdn integradas por productos que conllevan numerosos
procesos antes de llegar al consumidor final. Por ello, los requisitos de
bioseguridad no son tan determinantes como en las cadenas dominadas
por compradores, en las que se transfiere y se exige “hacia atrds” una
serie de estdndares. Los criterios de competitividad en esta cadena se
basan en la calidad, entendida como la capacidad de cumplir estdndares
de etiquetado o clasificaciéon, o producir bienes personalizados
o de nicho. Entre otros ejemplos de ese tipo de cadenas de valor
cabe mencionar las del café y el cacao. La participaciéon de grandes
procesadores limita los espacios de oportunidad para los pequefios
agricultores, ya que el procesamiento y la produccién estan dominados
por grandes actores de escala global. Los oligopolios bilaterales erigen
altas barreras de entrada para los pequenos agricultores, ya que la
concentracién de la produccién y distribucién de los actores principales
los dota de capacidad de control. Los intermediarios también tienen
poco margen de operaciéon en este tipo de cadena, al existir un
importante componente de control en las actividades de produccién.
Por dltimo, las cadenas donde tanto la produccién como la distribucién
estdn desconcentradas se denominan “mercados tradicionales”. Son
cadenas orientadas a mercados nacionales donde los productores, en
muchos casos, son de subsistencia y venden un producto fresco. Existen
minimas barreras de entrada y los criterios de bioseguridad y calidad
son bajos.
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Diagrama II.5
Cadenas de valor agricolas: clasificacion en funcion de la fragmentacion
o concentracion de los canales de produccion y comercializacion
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Fuente: Lee, G. Gereffi y J. Beuvais, “Global Value Chains and agrifood standards: challenges and
possibilities for smallholders in developing countries”, Proceedings of the National Academy of
Sciences of the United States of America, vol. 109, N° 31, Washington, D.C., 2012.

La cadena de tomate y chile verde dulce en El Salvador se comporta
como un mercado tradicional, debido a la fragmentacién de la produccién,
su bajo nivel de sofisticacién y su esquema de distribucién, aun cuando esté
presente una tendencia hacia la concentracion. Por consiguiente, se propone
un escalamiento integral para todos sus eslabones a partir de la red de
vinculos construidos desde las instituciones de apoyo. Un fortalecimiento
de esa cadena podria evolucionar hacia un esquema dominado por los
productores con base en su capacidad asociativa.

Los eslabones anteriormente descritos y los actores participantes en ellos
se mueven dentro de un entorno institucional que configura la manera en que
se producen las interacciones. La intervencién de las instituciones que regulan
y trabajan con la cadena del tomate y del chile verde dulce influye visiblemente
en la generacion de eficiencias y en el desempefio competitivo de la cadena en
su conjunto. De las instituciones se derivan leyes, reglamentos, programas y
otras politicas publicas que configuran el marco institucional formal en que
se desempefan los agentes. Del mismo modo, hay espacios que se regulan
mediante acuerdos informales, fruto de dinamicas sociales y acuerdos técitos,
asi como por un efecto de fallas o lagunas de la regulacién formal.

En el diagrama IL6 se presentan las principales instituciones de
apoyo en los diferentes rubros. EIl MAG vy las instituciones académicas
apoyan la cadena en su conjunto. El resto de las instituciones se concentran
principalmente en la atencién a los productores.
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Diagrama 1.6
Cadena del tomate y chile verde dulce: instituciones de apoyo

Provision insumos Produccién Comercializacion Consumo

Banco Agropecuario
BANDESAL
CONAMYPE Alcaldias

PNUD
Agencias bilaterales de cooperacion: JICA, KOICA, AECID, USAID

Instituciones de apoyo

(o] [c]

Fuente: Elaboracién propia.

Entre las instituciones que forman parte de la red publica de apoyo a
los productores se encuentra el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG).
Es una institucién central que articula e implementa el marco regulatorio del
sector. Sus intervenciones se extienden a lo largo de toda la cadena mediante
diferentes direcciones y programas:

* Direcciéon General de Sanidad Vegetal y Animal (DGSVA).
e Direccién General de Desarrollo Rural (DGDR).
® Direccién General de Economia Agropecuaria (DGEA).

Ademas de esas unidades de apoyo centralizado, el MAG cuenta con
varias instituciones operativas que funcionan de manera auténoma, entre
las que sobresalen la Escuela Nacional de Agricultura, el Centro Nacional de
Tecnologia Agropecuaria y Forestal y el Banco de Fomento Agropecuario.
Otra institucién de financiamiento productivo no vinculada al MAG es el
Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL), banca de segundo piso
que coloca fondos de mediano y largo plazo por conducto de las instituciones
financieras supervisadas por la Superintendencia del Sistema Financiero
(SSF), para que estas a su vez provean crédito a los destinatarios, previo
estudio técnico y financiero. Los datos del censo 2006-2007 indican que
40.578 productores obtuvieron crédito, cifra que equivale al 10% del total de
productores. Los resultados por fuente de financiamiento muestran que el
banco privado, el banco estatal y el prestamista local son las mayores fuentes
de crédito para los productores, segin datos del Censo Agropecuario. De los
créditos otorgados, el 91,4% se empled en las actividades agricolas, el 7,8% se
dedicé a las pecuarias, y el resto a otros destinos.

Durante el periodo 20092014 la cadena de hortalizas fue
contemplada dentro de los miltiples apoyos del Plan de Agricultura
Familiar y Emprendedurismo Rural para la Seguridad Alimentaria y
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Nutricional (PAFY. Quizas una de las asignaturas pendientes del PAF sea el
refuerzo de las cadenas productivas en torno a los subsectores agricolas ya que,
si bien se han obtenido resultados notables en materia de granos basicos, en
hortalizas han sido méas modestos. Una de las probables razones que explican
esta disparidad es la mayor complejidad tecnolégica y de comercializacion
que presentan las hortalizas en relacién con otros rubros agricolas. Uno de
los componentes mas exitosos del PAF fue la creacién de Centros de Acopio
y Servicios (CAS), que prestan asesoria técnica, en produccién, escalamiento
y BPA, y contintian vigentes apoyando la cadena. Para potenciarlos, se les
permite manejar sus propias bodegas de insumos como un servicio mas a sus
proveedores y que el financiamiento de las compras se lleve a cabo por parte
de los asociados.

E. Analisis de los costos, margenes y competitividad

El analisis de los costos de produccion y los margenes de ganancia estimados
para los actores de la cadena de tomate y chile verde dulce permite entender
la fijacién de precios con que llegan los productos al consumidor final y la
apropiacion o captura de valor en la cadena. Una de las debilidades del sector
productivo horticola salvadoreiio radica en la baja capacidad gerencial de los
productores. Esa circunstancia provoca que las estrategias de produccién
no estén acompafadas por andlisis de costos y beneficios, lo que dificulta la
posibilidad de desarrollar estrategias de precios que permitan maximizar
los beneficios de la produccién y reforzar la posiciéon competitiva dentro de
la cadena. Los productores salvadorefios son conscientes de que el cultivo
de hortalizas en general, y el del tomate y el chile verde dulce en particular,
ofrecen una mayor rentabilidad que otros cultivos tradicionales. Sin embargo,
los productores consideran que la estructura actual de mercado configura una
dinamica muy riesgosa y con escasos margenes, lo que acaba expulsdndolos
de la cadena.

La competitividad en esta cadena se define por un conjunto de
factores cuyo peso varia en funcién del canal comercial en que se incursione.
No obstante, el precio, la calidad y el volumen forman la base competitiva

7 Destinado a reforzar las capacidades productivas del sector agricola del pais y avanzar hacia
la seguridad alimentaria de los salvadorefios, el PAF fue un programa plurianual formado por
distintos componentes y encaminado a conseguir un desarrollo del sector agrario del pais y generar
las capacidades necesarias para que la poblacion rural escapara de situaciones de vulnerabilidad.
Como programa multisectorial dentro del PAF se incluyen diferentes rubros agricolas, entre ellos
las hortalizas. La visién del PAF incluye también el escalamiento productivo, identificando apoyos
para que los pequefios agricultores puedan insertarse de manera méas competitiva en los canales de
comercializacién. El PAF se desarrollé durante cinco afios (de 2009 a 2014) y durante su ejecucién
se obtuvieron resultados notables en materia de mejora de capacidades productivas en granos
basicos, y el sector agricola en su conjunto. El PAF fue renovado para diferentes componentes; sin
embargo, el relativo a hortalizas concluyé en diciembre de 2014 y desde entonces la falta de un plan
de continuidad ha generado incertidumbre entre los productores, quienes advierten que su esquema
principal de apoyo se vio interrumpido.
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de todo productor que quiera alcanzar una dimensién comercial. Lograr
un buen desempefio en esos aspectos exige invertir en la tecnificacién del
cultivo y utilizar técnicas de produccién bajo condiciones protegidas. De
acuerdo con la informacién recabada para el diagndstico, una manzana de
tomate cultivada a cielo abierto arroja entre 18 y 30 t, mientras que en una
manzana bajo condiciones protegidas se podrian obtener entre 50 y 70 t en el
caso de productores con tecnologia media-baja y desde 70 hasta 150 t en el de
productores con mayor experiencia y dominio de tecnologia més avanzada.
Ademas del aspecto cuantitativo, la tecnificacion del cultivo ayuda a mejorar
aspectos cualitativos del producto, lo que reduce las posibilidades de rechazo
por parte de los intermediarios y mayoristas.

A continuacién se muestran las diferencias en los costos de produccién
a cielo abierto y bajo condiciones protegidas. En el cuadro II1 se aprecia la
estimacion de costos para el cultivo de una manzana (aproximadamente
0,7 ha) de tomate y de chile verde dulce a cielo abierto. Los resultados arrojan
que las inversiones estimadas alcanzan los 5.859 doélares en el caso de los
tomates y los 6.492 ddlares en el caso del chile verde dulce.

Cuadro 111
El Salvador: estimacion de costos por ciclo productivo de una manzana de tomate
o de chile verde dulce a cielo abierto, 2012-2013

Estimacién del costo por ciclo productivo
de una manzana de tomate?

Estimacion del costo por ciclo productivo
de una manzana de chile verde dulce?®

(en (en (en (en
ddlares) porcentajes) ddlares) porcentajes)
Costodel  Preparacion de 1458 25 Costo del Preparacion de 1715 26
desarrollo tierra, siembra, desarrollo tierra, siembra,
vegetativo labores vegetativo labores
del de cultivo del de cultivo
producto producto
Cosecha Corte, caporal 441 7 Cosecha Corte, caporal 605 9
de corte de corte
Costo directo: 498 8 Costo directo: 481 7
administracién, administracion,
imprevistos, imprevistos,
intereses intereses
Costo indirecto: 135 2 Costo indirecto: 137 2
alquiler alquiler
de tierra de tierra
Costo total 5859 100 Costo total 6492 100
Costo unitario 6 Costo unitario 3

(caja de 50 Ib)° (caja de 50lb)°®

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2013.
Nota: La metodologia del MAG considera los costos de trabajo y tierra como costos de oportunidad en
el caso de que sea el productor el que trabaja su propia tierra.
a2 Una manzana se corresponde con 0,7 ha aproximadamente.
> El rendimiento estimado es de 21 t para una manzana de tomate y de 235.200 chiles verdes dulces por
manzana. Estas estimaciones no distinguen los diferentes atributos cualitativos de la produccion final ni
su aptitud para la comercializacién.
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Si se opta por condiciones protegidas, los costos aumentan por la
inversion en infraestructura (casa malla, micro tinel o invernadero) y
la instalacién del sistema de riego. El costo de construccién de una casa
malla de una manzana ronda entre 9.000 y 10.000 délares, cifra que
puede ampliarse en funcién de la sofisticacién del sistema de riego. La
necesidad de contar con un pozo de agua, u otra fuente que asegure
su suministro, provoca que las tierras con pozo sean maés caras. Las
que no tienen pozo instalado, requieren una inversién adicional de
alrededor de 3.000 délares para realizar el sondeo y la construccién del
sistema de bombeo.

Ademads de la inversion en infraestructura, se debe considerar
que algunos insumos para condiciones protegidas son mds caros
que los empleados en condiciones a cielo abierto. Por ejemplo, las
semillas de crecimiento continuo cuestan alrededor de un 30% ma4s,
al igual que los fertilizantes para condiciones protegidas. También se
necesita una mayor inversion en jornaleros. Otro aspecto importante
a sefalar es que la mano de obra que se emplea para la tecnologia de
condiciones protegidas es de mayor cualificacién y costo. Tomando
como base la estimacién de costos del MAG, en el cuadro I1.2 se expone
una estimacién de los gastos por ciclo productivo bajo condiciones
protegidas en el caso de una manzana de tomate (0,7 ha).

Cuadro 1.2
El Salvador: estimacion de costos por ciclo productivo de una manzana
de tomate bajo condiciones protegidas?

Délares Porcentajes

Costo de desarrollo vegetativo  Preparacion de tierra, siembra, 1900 20,8
del producto labores de cultivo

Insumos® 5100 55,7
Cosecha Corte, caporal de corte 900 9,8

Costo directo: administracion, 750 8,2

imprevistos, intereses

Costo indirecto: alquiler de tierra 500 55
Costo total® 9150 100
Costo unitario, caja de 50 libras® 3,8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Agriculturay Ganaderia y entrevistas a productores.

@ Una manzana se corresponde con 0,7 ha aproximadamente.

° La amortizacién de la infraestructura se estima en cinco afos.

¢ Se han excluido los costos de sondeo y perforacién de un pozo de agua.

9 El rendimiento estimado es de 70 t por manzana, un 80% de las cuales se considera de calidad
comercial, mientras que el 20% restante no es apto para la comercializacién mayorista.
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El examen de ambas estimaciones permite corroborar que los
productores alcanzan un mejor rendimiento y un costo unitario menor
cuando producen bajo condiciones protegidas. La disminucién de los
costos y las mejoras en términos de calidad constituyen la base para que los
productores tengan una posicién mas competitiva y puedan negociar en
los diferentes canales de comercializacion. En ese sentido, las estimaciones
realizadas revelan la necesidad que tienen los productores salvadorefios
de incrementar su nivel tecnoldgico para ser competitivos. Un aspecto
importante a considerar es que la produccién bajo condiciones protegidas
posee una curva de aprendizaje mas larga y que los rendimientos pueden
mejorar si se aplican los tratamientos adecuados, para lo que es importante
disponer de sistemas de capacitacién y asistencia técnica que apoyen las
inversiones en mejoras productivas.

Las funciones y los margenes de la intermediaciéon varian en
funcién del canal comercial en el que se realice la operacién. La figura
del intermediario aparece principalmente en torno a los mayoristas
que operan en La Tiendona. Si bien es complicado obtener informacién
precisa sobre los margenes con los que trabaja cada agente econémico
de la cadena, las entrevistas realizadas evidencian que dentro del
sector el intermediario o coyote opera con un margen de alrededor
del 30%, y que las intermediaciones sucesivas afiaden un 5% al precio
final del producto. La venta minorista suele obtener un 15% de margen.
Esta distribucién depende del tipo de tomate y del canal en el que se
opere, lo que permite que algunos intermediarios se muevan en rangos
superiores o inferiores. Por ejemplo, las compras a “pie de finca” suelen
reportar mayores margenes para los intermediarios.

En el canal formal, las cadenas de supermercados operan
directamente con los productores y, en casos excepcionales, recurren a
mayoristas instalados en La Tiendona, cuando sus cadenas de suministro
conformadas por productores nacionales y de la regién sufren alguna
alteraciéon o interrupcién. Las economias de escala y la eficiencia de las
grandes cadenas de supermercados en sus plataformas logisticas les
permiten capturar una gran parte del valor generado en la cadena. Los
productores y comercializadores entrevistados sugieren que sus margenes
oscilan entre un 45% y un 60%. En el cuadro I1.3 se simula la formacién de
precios, margenes y costos a lo largo de la cadena para los productores de
tomate a cielo abierto y en condiciones protegidas, de acuerdo con el canal
de comercializacién en el que se encuentren.
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Cuadro 1.3
El Salvador: estimacion de costos y margenes a lo largo de la cadena para
productores de tomate a cielo abierto y bajo condiciones protegidas

Produccion Costo de Precio de compra Precio de compra Precio al
total produccion mayorista minorista consumidor

Productor a cielo abierto dentro del canal comercial de La Tiendona

12 600 kg 0,47 USD/kg 0,48 USD/kg 0,68 USD/kg 0,8 USD/kg

Margen 2,4% 30% 15%

Productor bajo condiciones protegidas dentro del canal comercial de La Tiendona

35000kg 0,35 USD/kg 0,48 USD/kg 0,68 USD/kg 0,8 USD/kg
Margen 37,7% 30% 15%
Produccion Costo de Precio de compra Precio final Precio al
total producciéon  mayorista formal USD/kg consumidor

Productor bajo condiciones protegidas dentro del canal comercial mayorista formal
35000kg 0,35 USD/kg 0,52 USD/kg 1,15 USD/kg 1,3 USD/kg

Margen 49,7% 55%

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Los supuestos utilizados para esta simulacién incluyen: rendimiento en condiciones protegidas
de 70 t por hectarea, un 50% de las cuales se considera de calidad para comercializacién. Este
porcentaje incluye una estimacion de lo que es la curva de aprendizaje para los productores que
incursionan en técnicas de cultivo protegido; rendimiento en condiciones protegidas de 21 t por
hectarea, un 60% de las cuales se considera de calidad para comercializacién; el nimero de
intermediarios es estatico, con margenes fijos, y el precio final se basa en una toma de datos
realizada durante la visita a El Salvador.

Si bien estas estimaciones reflejan la generacién y captura de valor,
conviene destacar las limitaciones de la simulacién, ya que el niimero de
intermediarios en la realidad no es estatico y los margenes que podrian aplicar
los productores que tienen esos rendimientos y costos se verian presionados
a la baja si existieran numerosos competidores que ofertaran tomates de
calidad a buen precio. No obstante, la idea que arroja es clara: los productores
que disponen de espacio para generar margenes que les permitan ser
competitivos y mantener unidades productivas estables son aquellos capaces
de incrementar rendimientos y bajar costos. Para conseguir ese doble objetivo
y aumentar la calidad e inocuidad del producto, la tecnologia de cultivo bajo
condiciones protegidas parece ser la mas adecuada.

Eltercer elemento que incide enla fijacién de precios y la competitividad
de la cadena del tomate y del chile verde dulce es el nivel de importaciones,
que tiene una relacion directa sobre el precio que fija “la plaza” en El Salvador.
En la caracterizacién del eslabén de comercializacion se indicé que el costo
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por caja de tomate importado de Guatemala era de 3 ddlares sobre el precio de
“la plaza” en Guatemala. El gréfico IL.5 ayuda a comprender mejor la relacion
que existe entre el nivel de importaciones y de precios en El Salvador.

Grafico I.5
El Salvador: evolucién de importaciones de tomate para pasta y precio mayorista,
2006-2014

(Délares por caja de 45 a 55 Ib de tomate para pasta)?
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco Central de Reservas (BCR) y Ministerio de Agricultura
y Ganaderia (MAG).
a Dolares por caja de 18 a 22 kg de tomate para pasta.

Los datos muestran una gran correlacién inversa (-0,79) entre el
aumento del precio y las importaciones. Esa correlaciéon lleva a formular, al
menos, dos hipétesis: i) ante un aumento de las importaciones, el precio tiende
a disminuir, y ii) en sentido inverso, cuando las importaciones se reducen,
hay una tendencia al incremento del precio y, por tanto, un incentivo para la
produccién. Un método que vale la pena considerar para controlar los ciclos
productivos se basa en contratos formales que protejan a los productores ante
los cambios en los precios o las importaciones.

Los productores locales necesitan adaptar su produccién para que los
ciclos productivos de los socios no coincidan. Los productores salvadorefios
deben entender la estacionalidad para disefiar estrategias de produccién
que les permitan encontrar momentos de demanda que no son cubiertos
por las importaciones. Como se indica en apartados anteriores, romper con
esa estacionalidad depende en gran medida de la capacidad de controlar la
produccién bajo condiciones protegidas.
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La dindmica del mercado salvadorefio indica que hay tres elementos
que influyen en la fijacién de precios del tomate y el chile verde dulce. En
primer lugar, los costos de produccion juegan un papel fundamental al ser el
“punto de salida” a partir del cual el productor se posiciona ante los actores
de los distintos canales comerciales. El segundo elemento es la presencia y
el nimero de intermediarios: a mayor longitud de la cadena, mayor nivel
de intermediacion, lo que tiende a traducirse en mayores precios para los
consumidores y mayor presion a la baja para los margenes de los productores.
En tercer y tltimo lugar, los niveles de importacién son clave para entender
tanto los precios como el nivel de competencia del mercado. El anélisis de los
costos de produccion, la presencia y el niimero de intermediarios y los niveles
de importaciones obligan a los productores salvadorefios a introducir grandes
mejoras de productividad y competitividad para mantenerse dentro de una
cadena eficiente que les permita ganar mercado interno con un producto
inocuo y de calidad.

F. Analisis de las restricciones

El analisis de la cadena de valor del tomate y el chile verde dulce arroja una serie
de restricciones que limitan su eficiencia y la posibilidad de una mayor creacién,
participacién y captura del valor por parte de los productores salvadorefios
(véase el diagrama I1.7). Las restricciones se han clasificado a nivel de cada
eslabén y se consideran sistémicas cuando afectan a toda la cadena.

Diagrama I.7
Cadena del tomate y chile verde dulce: restricciones identificadas

Insumos Produccién Comercializacion Consumo
Atomizacién Ineficiencia en el
mercado de abastos

Baja tecnificacion Operatoria informal

en La Tiendona -

Desconocimiento
del consumidor
Mercado neg

Insumos mas caros
que los competidores
regionales

Acceso a

financiamiento
Gestion del

conocimiento Debilidades

gerenciales

Presencia de
intermediarios que
no aportan valor

Acceso a agua

Falta de continuidad, coordinacién y consolidacion Falta de bioseguridad, trazabilidad y aplicacién de BPA
de los multiples apoyos institucionales A SR S S S S S
A M A A A— A—— Falta de confianza entre los actores de la cadena

Falta de capacidad para atender demandas de A SRR SRR SR A A A=
asistencia técnica y capacitacion especializada Inseguridad por robo de producto y aumento de los

por el sector publico costos por operar en mercados municipales

AN SRR S S S e A A S S S L S A

Escasa vinculacion de la academia con actores

Falta de informacion estadistica
de la cadena

Fuente: Elaboracién propia.
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1. Restricciones sistémicas

a) Falta de confianza entre los actores de la cadena

Las relaciones entre productores y comercializadores de la
cadena se basan en esquemas competitivos, creados alrededor de
las negociaciones que se entablan en el marco de La Tiendona y los
mercados municipales donde confluyen productores a cielo abierto
y bajo condiciones protegidas, asi como en las plataformas logisticas
de Walmart y el Grupo Calleja. La debilidad productiva existente
en El Salvador hace que los productores no puedan competir en
condiciones de igualdad respecto de las importaciones. La importacién
garantiza a los comercializadores la seguridad en el suministro del
producto y relativamente mejores estdndares de calidad. La falta de
confianza y el oportunismo son frecuentes, sobre todo en el esquema
de negociacién existente en La Tiendona.

b) Multiplicidad y discontinuidad de apoyos institucionales

El sistema de apoyos para las hortalizas se basa en varios
programas y acciones emprendidas por diferentes unidades del
MAG. De igual manera, la politica de encadenamiento productivo del
Ministerio de Economia (MINEC) o la regulaciéon de los mercados
municipales por parte de las alcaldias, inciden de manera sustantiva
en el funcionamiento de la cadena. El diagnéstico revel6 una aparente
desconexion en las operaciones de los distintos entes de gobierno,
lo que causa incertidumbre dentro de un sector que en ocasiones no
puede prever el apoyo que va a recibir por parte de las instituciones
publicas. Del mismo modo, la creacién de planes plurianuales genera
certidumbre en el subsector. El fin del PAF afect6 de especial manera
a cultivos que necesitan periodos de inversiéon y curvas de aprendizaje
maés largas. Esta circunstancia también debe contabilizarse a la hora de
disefar las politicas de apoyo, ya que el cultivo de hortalizas requiere
condiciones tecnolégicas y capacitacion particulares y con marcos
diferenciados. La falta de informacién estadistica a nivel sectorial es
otra restriccién importante, porque la ausencia de datos consolidados
limita la capacidad de las instituciones y los actores involucrados para
tomar decisiones basadas en datos.

c) Bajo nivel de inversion en investigacion y desarrollo

El cultivo de tomate y chile verde dulce bajo condiciones
protegidas requiere niveles avanzados de tecnologia tanto en
insumos como en procesos productivos. Sin embargo, el pais carece
de un sistema de investigacién, desarrollo e innovacién que sea lo
suficientemente s6lido como para acompafiar a los actores de la cadena.
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Tampoco se detectan mecanismos institucionales de transferencia de
tecnologia. El pais no cuenta con fabricantes de insumos. La tecnologia
disponible internacionalmente, si bien es cara, se podria aprovechar
de manera mas eficaz, por lo que se hace necesario un ejercicio de
transferencia de conocimiento especializado de los proveedores de
insumos a los agricultores. El papel del sector privado en materia de
capacitacién es relevante en El Salvador porque en muchos casos es una
fuente importante de capacitacién para los productores salvadorefios
que abastecen a las plataformas logisticas y deben enfrentar una serie
de exigencias de estdndares que se transmiten hacia atrds en la cadena
y que los afectan directamente. Del mismo modo, existe una débil
vinculacién entre las instituciones académicas y los actores de la cadena,
debido a la escasez de presupuesto que afecta al Centro Nacional de
Tecnologia Agropecuaria y Forestal (CENTA) y a las universidades que
se dedican a la investigacion cientifica.

d) Insuficiencia en la aplicacion de BPA y en la generacién
de programas de bioseguridad y trazabilidad

La entrada en vigor del reglamento de BPA constituye una
oportunidad para resolver dos de los principales problemas de las
cadenas agroalimentarias: la falta de bioseguridad y de trazabilidad de los
productos. Como toda nueva legislacién, existen dreas de incertidumbre
en términos de puesta en practica. Asi, los productores de tomate y chile
verde dulce estan preocupados por su falta de capacidad para cumplir los
nuevos requisitos. El desconocimiento sobre cémo los requisitos de BPA
se van a aplicar a las importaciones genera incégnitas sobre si serdn una
ventaja o una desventaja para la produccién nacional.

2. Restricciones por eslabén

a) Provision de insumos

El Salvador es importador neto de insumos agricolas y un pais
que no influye en los precios internacionales. En ese sentido, estd sujeto
a las dindmicas de la oferta y la demanda internacionales, y no cuenta
con una industria propia. Esa situacién no es exclusiva de este pais, ya
que la industria de los insumos agricolas se concentra en torno a grandes
grupos internacionales, que disponen de los insumos mas avanzados
tecnolégicamente que aportan mayores rendimientos productivos.

La politica arancelaria centroamericana permite que los insumos
importados de paises extrarregionales puedan considerarse en transito
hasta llegar al pais de destino y pagar solo los derechos arancelarios y el
IVA en el destino final. Pero si ese mismo producto es “nacionalizado” en
otro pais centroamericano y luego se reexporta a El Salvador, nuevamente
se deberan pagar los derechos arancelarios y el IVA.
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Como consecuencia de ser un importador neto de insumos agricolas,
hay una deficiente provision de servicios: por ejemplo, de empresas que
se dedican a maquilar la semilla para luego entregar al productor una
plantula para su cultivo. Esa restriccién influye directamente sobre el
siguiente eslabén de produccién pues el hecho de contar con una plantula
desarrollada con uso adecuado de tecnologia ayuda a evitar deficiencias
en el cultivo, que es determinante en la disminucién del volumen y la
calidad de la produccion.

b) Produccién

El tamafho también es importante para generar economias de
escala en el eslabon de produccién de tomate y chile verde dulce. Pese
a la existencia de explotaciones comerciales, su tamafo medio no
alcanza dimensiones que permitan a los productores tener un mayor
peso en el mercado. El bajo acceso al mercado de los productores de
pequena escala y de los productores comerciales no especializados
restringe la posibilidad de generar beneficios que se puedan reinvertir
para elevar el grado de sofisticaciéon de los procesos productivos
mediante la aplicaciéon de nuevas tecnologias. Este modo de producciéon
dificulta el acceso a los mercados, ya que es mucho mas dificil
satisfacer los factores de demanda de los canales comerciales. Esos
factores se mueven en torno a tres consideraciones clave: estabilidad
en el suministro, calidad y precio. En funcién del canal comercial en el
que se incursione, esas variables tendran un mayor o menor peso sobre
el eslab6én de produccién.

El tamafio pequeno y el alto grado de fragmentacion también
ponen de manifiesto las debilidades de las unidades de produccién
en cuanto a capacidades gerenciales. En sintesis, existen barreras para
establecer modelos de negocio sostenibles y proyectos interesantes que
puedan ser financiados por las instituciones de crédito. El subsector
de las hortalizas es de alto riesgo para el sector financiero, y ello se
refleja en las escasas posibilidades crediticias de los productores.
Desde la banca ptblica se han hecho esfuerzos para aportar capital al
sector. Sin embargo, atin existen restricciones muy importantes. Por
otro lado, las inversiones tecnolégicas para el cultivo de hortalizas y
su curva de aprendizaje imponen tiempos que no coinciden con los de
retorno de los créditos.

c) Comercializacion

El nivel de competitividad de los servicios logisticos que ofrece
la infraestructura actual es bajo. La Tiendona fue disefiada en la década
de 1970. Hoy presenta varias deficiencias en materia de organizacion del
tréfico comercial y de los espacios para carga y descarga de camiones,
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ademds de la falta de instalaciones para conservar los alimentos en
condiciones adecuadas. A lo anterior se suma la falta de transparencia en
la formacién de precios, lo que desincentiva a los productores. No hay un
sistema de plaza transparente que otorgue certidumbre a los productores.
A consecuencia de ello, los comercializadores se ven envueltos en
batallas de precios de corto plazo que sacrifican las posibilidades de tener
relaciones constructivas y de largo plazo con los productores nacionales.

Fruto de las ineficiencias observadas en La Tiendona y de las
operaciones al margen de la legalidad, el mercado negro repercute de
varias formas en la economia de El Salvador: pérdidas para el Estado en
materia tributaria, dificultades para la trazabilidad de los productos en
el pais y competencia desleal, tanto para los productores como para los
comercializadores, entre otras cosas.

La complejidad del funcionamiento de los canales de
comercializacién, especialmente de La Tiendona, y la debilidad de
las unidades de produccién hace que surjan numerosos servicios de
intermediacién que no aportan valor agregado, sino que ayudan a los
productores a “navegar” a través de las dificultades que presenta la red de
comercializacién. Esa presencia de intermediarios socava los margenes de
los productores y los distancia de los compradores finales.

d) Consumo

Entre los consumidores se aprecia un desconocimiento sobre las
caracteristicas y el uso de las distintas variedades de tomate y chile verde
dulce. Como criterio de compra se utilizan principalmente el precio y la
apariencia. Otros factores distintivos tales como la produccién organica,
el cumplimiento de las BPA o si han sido producidos en El Salvador, son
criterios incipientes, pero no determinantes. Esas circunstancias provocan,
por el lado de la demanda, que exista una presion a la baja de los precios
por parte de los consumidores, que se traslada a los productores y
desincentiva la inversién en variedades de tomate y chile verde dulce de
mayor valor afiadido.

G. Buenas practicas para la elaboracién
de estrategias

En esta secciéon se presentan ejemplos de las buenas practicas
internacionales consideradas para resolver las restricciones identificadas.
Son un insumo fundamental para la elaboraciéon de las estrategias. El
cuadro I1.4 retine la seleccién de buenas préacticas.
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Cuadro 1.4
Resumen de buenas practicas

Nivel de la Buena practica o

Restricciéon L S Fuente o agencia
restriccion recomendacion

Falta de Sistémica Generacion de una  El Ministerio de Desarrollo Agropecuario de

confianza mesa nacional Panama convocé una mesa para analizar

entre los la “Situacion actual y perspectiva del sector

actores horticola de Panama y el enfoque de

de la cadena cadena agroalimentaria como alternativa”,

en la que participaron proveedores de
insumos, productores, comercializadores y
consumidores. En la mesa se tomaron en
cuenta productos como el tomate, el chile
y la zanahoria.

Multiplicidad y ~ Sistémica Coordinacion de La Coordinacion de Camaras Sectoriales y

discontinuidad

de apoyos
institucionales

los programas de
apoyo de forma
interinstitucional

Tematicas del Agronegocio del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento del
Brasil propicia la integracion de acciones entre
instituciones publicas y el acercamiento con

el sector privado. Otro caso de interés es el
mecanismo de liderazgo y coordinacién entre el
nivel central y los territorios de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién (SAGARPA) de México. Otro
ejemplo se halla en los Comités Regionales

de Evaluacion y Asignacion de Recursos

en Colombia.

Bajo nivel de Vinculacion La Red Latinoamericana de Servicios de
inversion en con fuentes de Extension Rural trabaja en el mejoramiento del
investigacion investigacion que extensionismo rural en América Latina. Entre
y desarrollo estén desarrollando las instituciones identificadas se recomiendan

nuevos esquemas  las universidades de Almeria, Murcia

de extensionismoy y Wageningen.

con universidades

que tengan

credenciales

técnicas

reconocidas
Insuficiencia Aplicacion del La experiencia mexicana para la promocion de
enla reglamento los productos con inspeccion federal generd
aplicacion de de BPA acuerdos entre las tiendas de autoservicio para
las BPAyenla la promocion de las BPA con un sello sanitario.

generacién de
programas de
bioseguridad y
trazabilidad

Otra experiencia es la implementacion del
“Analisis participativo para mejorar la calidad
de procesos y productos en una cadena de
valor”, en el marco del sistema CALIDENA de la
cooperacion alemana.

Fortalecimiento
de los sistemas
de bioseguridad
fitosanitaria

Generar esquemas de supervision de plagas

y enfermedades con apoyo del Organismo
Internacional Regional de Sanidad Agropecuaria.
Para el monitoreo de plagas, considerar el
Programa Nacional de Vigilancia Fitosanitaria

del Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria
de la Argentina.

En cuanto a sistemas de aviso de presencia de
plagas, se puede observar el sistema de avisos
publicos del Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria de México, a
través del Programa de Vigilancia Epidemioldgica
Fitosanitaria. Respecto de la capacitacion de

los agentes de control, el Servicio Agricola 'y
Ganadero de Chile desarrolla los talleres de
andlisis de riesgos de plagas.
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L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion L < Fuente o agencia
restriccion recomendacion
Insumos mas  Eslaboén de Sustitucién o La Red Nacional de Centros de Entomdéfagos
caros que los  insumos reduccion de y Entomopatégenos de Cuba se dedica a la
competidores insumos a través produccién de medios bioldgicos para combatir
enla de una industria las plagas y las enfermedades de los
subregion alterna sostenible  cultivos agricolas.
Favorecer el Norma Chilena de Calidad de Compost
compostaje a NCh2880, elaborada por el Instituto Nacional
partir de desechos  de Normalizacion.
organicos en
condiciones
de inocuidad
para evitar la
propagacion e
infeccion por
bacterias dafinas
para el ser humano
Capacidades  Eslabén de Fortalecimiento de La Escuela Agricola Panamericana EI
productivas produccién las capacidades de Zamorano tiene un programa de practicas
débiles los productores profesionales que pueden llevar a cabo
proyectos de investigacion de variedades,
realizar tareas en cooperativas y unidades
de produccion.
Atomizacién Eslabon de Promocioén de La cooperativa apicola Quillay se formé en
y pequefio produccion cooperativas 2005 en la Region de Maule (Chile). Se dedica
tamanio de los de produccion a la produccion apicola favorable al medio
productores u otras formas ambiente y cuenta con 40.000 colmenas. Se
de asociacion o objetivo es evitar la presencia de intermediarios
colaboracién en la comercializacion.
En cuestion de acceso a mercados, la
experiencia de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) en la Republica Democratica del
Congo con el proyecto “compras en aras del
progreso” permitié a las cooperativas mejorar la
productividad y acceder a nuevos mercados.
Baja Eslabon de Acercamiento de El programa Fideicomisos Instituidos en
tecnificacion produccién los productores Relacion con la Agricultura en el Banco de
por a fuentes de México cuenta con el Fondo Nacional de
dificultades financiamiento Garantias para facilitar el acceso a créditos por
enel y generacion parte de productores agricolas.

financiamiento

de productos
financieros
alternativos, como
el aseguramiento
agricola

Otro caso de garantias alternas es el del
Fondo de Desarrollo Comunal en el Estado
Plurinacional de Bolivia, que trabaja a través
de la vinculacion entre productores y empresas
comercializadoras con el contrato de compra
como garantia.

El International Research Institute for Climate
and Society de la Universidad de Columbia
realiz6 en la Republica Dominicana un proyecto
para el disefio de seguros agropecuarios por
medio del uso de herramientas satelitales.

En Honduras se llevaron a cabo talleres para

el disefio de seguros agricolas basados en
indices climaticos.

Utilizacion de
programas de
extensionismo

La experiencia internacional de las

escuelas de campo de la FAO permite a los
productores el aprendizaje de forma activa

y el aprovechamiento del conocimiento del
facilitador y de otros productores. En la
subregién centroamericana es un modelo muy
extendido en Nicaragua.
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L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion e iy Fuente o agencia
restriccion recomendacion
Debilidades Eslabon de Generacion de En cuanto a programas de extensionismo
gerenciales produccion extensionismo moderno, se destaca la metodologia Escuela-
de los gerencial Empresa llevada a cabo en Colombia
productores desde 2010, por medio del Programa de
Oportunidades Rurales del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, con
apoyo del Instituto Interamericano de Ciencias
Agricolas (IICA) para fortalecer la capacidad de
comercializacion de las microempresas rurales.
Ademas, el uso de tecnologias de informacién
y comunicacién en desarrollo de habilidades
gerenciales se puede ejecutar con plataformas
como la de “YoAgricultor” en Chile.
Falta de Eslabon de Generacion de Norma técnica mexicana en materia de
normativa produccion normas técnicas invernaderos: NMX-E-255-CNCP2008
técnica para la para el cultivo “Invernaderos: disefio y especificacion,
produccién en bajo condiciones construcciones” Asimismo, la Asociacion
condiciones protegidas Mexicana de Agricultura Protegida y la
protegidas Asociacién Mexicana de Constructores de
Invernaderos han elaborado, de forma conjunta
con la SAGARPA, informacién con base en
los costos minimos y maximos de cada tipo de
tecnologia de agricultura protegida.
Acceso y Eslabon de Generacién de Una experiencia en la region que vale la pena
utilizaciéon produccion sistemas de resaltar es la de la Cooperativa las Brisas,
responsable acceso al agua en Costa Rica, que implemento proyectos
del aguay bajo un esquema de acueductos de riego y capacitacion a
proteccion de de utilizacion productores en manejo responsable del agua.
suelos responsable Asimismo, el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA) participa en programas para
llevar agua e instalar sistemas de irrigacion.
Por ejemplo, en el Brasil desarrollé un proyecto
de filtracion de agua con altos contenidos de
contaminantes para hacerla apta para
la agricultura.
Elaboracion El Instituto Nacional de Tecnologia
de planes de Agropecuaria en la Argentina cuenta con el
proteccion de Programa Nacional de Suelos, centrado en
agua y suelos la transicion agroecoldgica, que incluye la
concientizacién de los agricultores sobre la
importancia de la conservacion de los suelos
con actividades de capacitacion en abonos
organicos, como lombricultura, sistemas de
captacién de agua de lluvia y manejo
de bosques.
Operacién Eslabon de Busqueda de La experiencia brasilefia del Programa de
informal en La comercializacion mercados alternos  Adquisiciéon de Alimentos de la Agricultura
Tiendona Familiar esta vinculada con el Programa

Nacional de Alimentacion Escolar.

Creacion de
herramientas que
permitan a los
productores un
mejor acceso al
mercado

Es fundamental permitir que los productores
tengan conocimiento de los precios en

los principales mercados, como hacen los
“Agromensajes” del Peru, que rapidamente
difunden los precios en los principales
mercados mayoristas.
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L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion L < Fuente o agencia
restriccion recomendacion
Presenciade  Eslabon de Acercamiento de En Centroamérica, Walmart ha propiciado

intermediarios  comercializacion
que no

aportan valor

los productores
a las cadenas de

el programa “Tierra Fértil”, cuyo objetivo
es desarrollar cultivos con base en las

supermercados necesidades del mercado, y con ese fin se
brinda asesoramiento profesional en materia
de BPA.

Generacion Los Sistemas Participativos de Garantia

de alternativas
de produccion
organica

(SPG) son utilizados por los productores

para aquellos productos que se consumen

de forma local y que no tienen condiciones

ni necesidad de una certificacion por parte

de un tercero. Los SPG son promovidos

por la International Foundation for Organic
Agriculture para favorecer una mayor oferta
de productos organicos, con lo que se elimina
el obstaculo del costo de una certificacion por
un tercer agente. Ademas, busca desarrollar
capacidades y liderazgo entre los diversos
actores del movimiento organico. Con

fondos del FIDA ha lanzado el Programa

de Desarrollo de Capacidades para las
Organizaciones de Agricultores Ecolégicos.

Desconocimiento  Eslabon de Acercamiento de El Programa de Desarrollo de Proveedores, es

del consumidor  consumo los productores una iniciativa que busca la inclusion econémica
como proveedores y la mejora de la competitividad de las mipyme
de insumos para el que se integran a cadenas de proveeduria.
procesamiento

Ausencia del Eslabon de Promocion de la El sello Alimentos Argentinos ha contribuido a

eslaboén de procesa- industria con un generar conocimiento y valor en la produccion

procesamiento miento sello nacional nacional de alimentos bajo diferentes

vinculado a esquemas productivos.

la produccion

nacional de

tomate y chile

verde dulce

Fuente: Elaboracién propia.

H.

Estrategias para el fortalecimiento de la cadena

Las restricciones presentadas en el diagndstico limitan la capacidad
de generacién y captura de valor por los agentes econémicos locales
y menoscaban la capacidad de la cadena de satisfacer la demanda
nacional de tomate y chile verde dulce. Ante dicha situacién, la
CEPAL ha disenado una serie de estrategias que se han organizado
en programas y presentan varias lineas de accién con el objetivo de
resolver las restricciones, incorporar buenas practicas y potenciar el
escalamiento econémico y social de la cadena. En el diagrama I1.8 se
presentan los cuatro programas propuestos, con especial atencién a las
restricciones que cada uno resuelve.
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Diagrama 1.8
Fortalecimiento de la cadena de tomate y chile verde dulce en El Salvador:
sintesis de los programas de intervencion y sus principales restricciones

Programa 1 Programa 2
GOBERNANZA DE LA CADENA APOYO A LA PRODUCTIVIDAD
Y FINANCIACION DE LOS

Restricci istémi
estricciones sistémicas PRODUCTORES
Restricciones en el eslabén
de provision de insumos y en
el de produccion
Cadena de

tomate y chile
verde dulce

Programa 3 Programa 4

MEJORA DE LA PROCESAMIENTO Y
INFRAESTRUCTURA ESCALAMIENTO INDUSTRIAL
COMERCIAL Y VINCULACION Restricciones para la transformacion
CON LOS PRODUCTORES productiva: ausencia del eslabon

Restricciones en el eslabén de de procesamiento
comercializacion y en el de consumo

Fuente: Elaboracién propia.
Programa 1: gobernanza de la cadena

El objetivo del primer programa es resolver, a partir del trabajo
coordinado entre instituciones publicas y empresas privadas, las
principales restricciones que experimenta la cadena en materia de
gobernanza. Las restricciones sistémicas identificadas muestran la falta de
asociacion entre los actores econdémicos que participan en la cadena, cuyo
resultado deriva en arreglos o acuerdos formales e informales que no son
Optimos para una mayor generacién de valor agregado.

Estrategia 1: crear la Mesa Nacional de Hortalizas
Lineas de accién:

e Convocar y crear la Mesa Nacional de Hortalizas (MNH)
como eje para la coordinacion y el establecimiento de alianzas
estratégicas entre los actores de la cadena. La Secretaria de
Desarrollo Rural del MAG actuaria de enlace entre la MNH y
otras instituciones de gobierno.

e Establecer los lineamientos de la estrategia plurianual para la
cadena de tomate y chile verde dulce.

¢ Organizar los trabajos de la MNH en torno a subcomités o
mesas teméticas como: produccién, comercializacién, calidad e
inocuidad, investigaciéon y desarrollo, y manejo postcosecha.
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Estrategia 2: crear la estrategia plurianual para la cadena de
tomate y chile verde dulce, incluidas las fases de transicion
entre los programas de apoyo que recibe el subsector horticola

Lineas de accién:

Mapear los productores y realizar un anélisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) con miras al
disefio de apoyos en funcién de criterios como sostenibilidad
del cultivo, calidad de suelos, desarrollo territorial y reduccién
de la pobreza, entre otros.

Analizar la estacionalidad y los nichos de mercado de la
cadena de tomate y chile verde dulce para crear un calendario
productivo que permita a los productores de las diversas zonas
del pais cultivar y vender estos productos en sus diferentes
variedades durante todo el afio.

Disefiar un plan de creaciéon y arraigo de capacidades
productivas y comerciales para los actores de la cadena que sirva
como rector para la cooperacién recibida por parte de donantes
e instituciones multilaterales.

Establecer indicadores deimpacto destinados a medir los resultados
de la estrategia plurianual y sus posibles modificaciones.

Proponer una ley que establezca criterios y requisitos de las
superficies consideradas “cultivos bajo condiciones protegidas”.

Estrategia 3: incrementar la cooperacion cientifica y educativa
para el refuerzo de las capacidades endogenas; estimular la
cooperacion entre las instituciones del sistema nacional de
educacion, investigacion y desarrollo, vinculadas a la cadena,
el CENTA y otros actores estratégicos

Lineas de accién:

Fortalecer la colaboracién de los actores del sistema nacional
de educacién, investigacién y desarrollo, con atencién especial
a la Universidad Nacional de El Salvador, la Universidad
Politécnica, la ENA y el CENTA para el desarrollo de un
programa de formacién en I+D sobre el cultivo de hortalizas
y la agricultura protegida.

Adaptar desde el MINED el contenido de los programas educativos
universitarios y de ensefianza media con el fin de generar
capacidades en materia de cultivo bajo condiciones protegidas.
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e Establecer una colaboracién con centros de investigacion
internacionales basadndose en los acuerdos o estrategias de
cooperacién de El Salvador con socios como ABC, AMEXCID,
AECID, GIZ, ICDF, JICA, KOICA y USAID.

Estrategia 4: contribuir a la aplicacion del reglamento de BPA
y generar un plan nacional de trazabilidad

Lineas de accién:

*  Fortalecer las capacidades de la DGSVA respecto de la vigilancia
y la verificacion del reglamento de BPA, asi como de las
actualizaciones de que sea objeto.

e  (Considerar, dentro de las labores de extensionismo del CENTA,
la formacién de productores sobre los requisitos del reglamento
de BPA como parte del apoyo al sector productivo.

e Dar continuidad a los productos informativos, como catalogos o
manuales para distribucion a los actores de la cadena, en que se
difundan las actualizaciones del reglamento de BPA.

® Crear alianzas para el cumplimiento del reglamento de BPA
entre productores y comercializadores, que se definirfa en el
subcomité de la MNH de medidas fitosanitarias y calidad.

* Mejorar la visibilidad de la lista de insumos autorizados por el
MAG para el uso en la produccién horticola.

e Disefiar el plan nacional de trazabilidad de productos
horticolas y realizar simulacros de recuperaciéon de producto
para verificar su funcionamiento. Se propone utilizar las
primeras tres letras del departamento donde se produce,
mas las primeras tres letras del municipio, mds un nimero
de cuatro digitos tnicos por unidad productiva, otorgados
por la DGSVA. También pueden incluirse datos de fecha de
cosecha, en funcién de los requisitos del comprador®.

Ejemplo de propuesta de trazabilidad: productor del municipio de Jujutla en el departamento
de Ahuachapan: AHU-JUJ-1723-40-02. En este ejemplo, el cédigo también indica la fecha de
cosecha. El nimero 40 indica la semana del afio y el 02 significa lunes, en una escala en que el
01 se refiere al domingo y el 07, al sdbado). La CEPAL ha desarrollado y entregado al Gobierno
una propuesta nacional de trazabilidad que contiene una clasificacion alfanumérica para cada
municipio del pais.
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Estrategia 5: reforzar el sistema nacional de bioseguridad
y crear un sistema de alerta temprana para las areas de
cultivo y de comercializaciéon acordado en el marco

de la MNH

Lineas de accién:

Crear, en el marco de la Comisiéon Nacional de Bioseguridad, un
mecanismo de alerta temprana sobre plagas y riesgos fitosanitarios
en el pais como resultado de los acuerdos alcanzados en la MNH.

Reforzar la capacidad de control, verificacion e inspecciéon de
la DGSVA.

Solicitar el apoyo y asistencia técnica de organizaciones
internacionales o regionales con experiencia en bioseguridad.

Estrategia 6: coordinar los diferentes programas de apoyo
interinstitucionales

Lineas de accién:

Consolidar el papel de la Oficina de Cooperacién para el Desarrollo
Agropecuario (OCDA) como banco de buenas practicas y
ensenanzas extraidas de los programas de cooperacion ejecutados
por el MAG.

Reforzar el rol de planificacion de la OCDA de modo que, ademés
del seguimiento de los proyectos en ejecucién, adquiera capacidades
en materia de disefio transversal de programas de cooperacién.

Programa 2: apoyo a la productividad y la financiacién de
los productores

El segundo programa se concentra en el apoyo a la productividad
y la financiacién de los productores con miras a resolver restricciones
clave identificadas en los eslabones de provision de insumos, produccién
y comercializacion.

Estrategia 7: mejorar las capacidades productivas y gerenciales
de los productores salvadoreinos

Lineas de accién:

Crear un programa de desarrollo de técnicos especializados en
agricultura protegida para el cultivo de hortalizas. Capacitar
a funcionarios del CENTA para ejercer como formadores
de formadores.
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Involucrar especialistas en agricultura protegida a las agencias
del CENTA de una manera escalonada y en funcién de la
demanda y planes de apoyo acordados.

Incorporar a la red de extensionismo del CENTA un componente
para la creacién de habilidades gerenciales de los productores y
las cooperativas.

Estrategia 8: elaborar un plan para la consolidaciéon y
el refuerzo de los CAS, las cooperativas y otras formas
asociativas con el objetivo de apoyar a los productores
de tomate y chile verde con miras a transitar hacia una
agricultura protegida y crear capacidades para generar
agronegocios rentables, sélidos y sostenibles

Lineas de accién:

Realizar una reflexién estratégica multiactoral sobre el papel de
los CAS, su funcionamiento, servicios y posicién en el territorio.

Mapear los CAS existentes y sus servicios actuales, ademas
de disefiar una red que permita responder a criterios de
productividad, diversificacion territorial y de cultivo, asi como
al escalamiento de la capacidad productiva del pais. Establecer
lineamientos estratégicos para definir los servicios y modalidades
que los CAS pueden ofrecer en materia de:

— Asistencia técnica
— Comercializacién

— Verificador inicial de calidad, trazabilidad e inocuidad
del producto

— Compra conjunta de insumos

— Proveeduria de servicios profesionales: certificacién,
contabilidad, mercadeo

— Financiacién

— Fomento de la produccién orgénica y los esquemas de
certificaciéon basados en SPG

Fortalecer la creacién de cooperativas considerando la
gestion empresarial, los servicios profesionales y el fomento
del uso de las TIC para la elaboracién de planes de negocios
con apoyo de la DGAA del MAG y el Instituto Salvadorefio
de Fomento Cooperativo.



124

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Estrategia 9: elaborar un plan sobre el acceso a servicios de
financiamiento para la produccion de hortalizas, con especial
atencion al cultivo bajo condiciones protegidas

Lineas de accién:

¢ Adaptar instrumentos del BFA y el BANDESAL para crear
productos financieros a la medida de las necesidades del productor
de hortalizas salvadorefio: garantias, registro, entre otros.

e Proponer un sistema alternativo de calificacion de
antecedentes crediticios para productores y cooperativas que
facilite el acceso a los productos financieros sobre la base de
servicios combinados’.

¢ Crear una linea de crédito especifica para la inversién en
infraestructura hacia el cultivo de hortalizas bajo condiciones
protegidas.

* TFacilitar la presencia de especialistas del BFA o0 el BANDESAL
en financiacion rural dentro de la red asistencia técnica
del CENTA.

Estrategia 10: elaborar un programa de desarrollo de seguros
agropecuarios para los actores de la cadena

Lineas de accién:

* Poner en funcionamiento un sistema de identificacién de
riesgos ambientales mediante el uso de tecnologia para el
desarrollo de seguros agropecuarios con base en el anélisis
de riesgos.

*  Gestionar, por medio de OCDA, la cooperacién internacional con
la Universidad de Columbia y sus organismos, como el Centro
para Investigaciéon en Decisiones Ambientales de Columbia y el
Instituto para el Clima y Sociedad.

* Involucrar a los productores en el disefio de los seguros
agropecuarios y promover un acercamiento con los actores del
sector privados (bancos y compaiiias aseguradoras).

9

Crear un servicio mévil que apoye las actividades de los productores enviandoles, mediante
mensajes de texto, informacion climatica, datos especificos de mercado con énfasis en la
formacién de precios, e informacién en materia de BPA.
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Estrategia 11: mejorar los sistemas de riego y aumentar

la productividad del agua mediante la implementacion de
tecnologia, la concientizacion en su uso, la proteccion ante
contaminacion y la restauracion de suelos

Lineas de accién:

Mapear, a partir del plan plurianual, los territorios que, por
condiciones climdticas, disponibilidad de recursos hidricos y
calidad de suelos, constituyan zonas 6ptimas para los cultivos.
En caso de ser necesario, extender las dreas de riego para
fortalecer la eficiencia hidrica.

Favorecer la inversiéon publica y privada para mejorar la
captacion, el resguardo y la utilizacién de agua de lluvia en
areas de secano.

Idear un sistema integral de proteccién de los mantos
acuiferos con apoyo del MAG, el Ministerio de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (MARN), la Administracién
Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA) (ANDA)
y la Direcciéon de Recursos Naturales y Gestion Ambiental
del IICA.

Promover entre los productores el uso de la agricultura de
conservacion y de precisién y mejorar el uso de insumos, como
los fertilizantes, y la proteccién de los suelos.

Fortalecer la investigacion y el desarrollo tecnoldégico en
agricultura de conservaciéon y de precisién para zonas de bajo
riesgo a partir de una alianza estratégica entre el CENTA y el
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial del Ministerio de
Produccion de la Argentina.

Recuperar suelos con la colaboracién del Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales Agricolas y Pecuarias, que tiene una
amplia experiencia en fertilidad del suelo y nutricién vegetal en
el marco de la agenda bilateral de Cooperacién Sur-Sur entre
El Salvador y México.

Estrategia 12: fomentar la produccion nacional
de fertilizantes organicos

Lineas de accién:

Realizar un estudio de factibilidad para la elaboracién de
biofertilizantes en El Salvador.
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Promover estrategias de elaboracion de fertilizantes organicos
mediante el uso de desechos organicos existentes en el pais y su
mezcla para la produccién de compost, bocashi y humus. Tomar
en cuenta la relacién carbono-nitrégeno de los desechos que
pueden utilizarse en compostaje.

Generar acuerdos con paises productores de lombriz roja
californiana paralaobtencién de compostvermicular (vermicompost).
Considerar a Chile como un potencial socio y establecer un didlogo
con su Agencia de Cooperacién Internacional.

Profundizar en la experiencia de la cooperacién cubana en materia
de biofertilizantes y alternativas para el control de plagas.

Realizar un andlisis de factibilidad para poder identificar los
insumos que pueden producirse en El Salvador para la industria
horticola y la agricultura protegida.

Estrategia 13: maximizar las oportunidades derivadas de los acuerdos
comerciales firmados por el pais

Lineas de accién:

Analizar los acuerdos comerciales existentes y el registro
de insumos autorizados por el MAG para la bisqueda de
insumos que provengan de paises con condiciones arancelarias
preferenciales.

Coordinar, en el marco dela Secretaria de Integracién Econémica
Centroamericana (SIECA), la aplicacion del IVA y el arancel
conjunto a insumos agricolas de terceros paises.

Buscar la coordinacién con socios centroamericanos en el
marco del Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC) del
Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA) y la SIECA
para tener una lista homogénea de insumos permitidos en el
mercado centroamericano.

Programa 3: mejora de la infraestructura comercial
y vinculacién con los productores

Eltercer programa se centra, principalmente, en el eslabon de comercializacion
y en las restricciones identificadas alrededor del proceso de comercializacién
desarrollado en La Tiendona. Este programa apoya especialmente acciones
iniciadas por la Alcaldia de San Salvador y el MAG para modificar el
emplazamiento de La Tiendona y su funcionamiento.
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Estrategia 14: renovar la infraestructura fisica de La Tiendona

Lineas de accién:

Establecer un plan de choque para afrontar los problemas
de movilidad que experimenta La Tiendona. Considerar la
implementacién de carriles exclusivos para vehiculos pesados
y otras medidas de control del flujo de vehiculos, asi como
alternativas de transporte publico en la zona.

Elaborarunplan paramejorar el desempefio de La Tiendona como
mercado de mayoreo y abastos que delimite las instalaciones
dedicadas a la comercializacién mayorista y minorista.

Renovar la infraestructura de La Tiendona para adaptarse a
los requisitos de volumen, demanda, transito, cumplimiento
de las BPA y calidad que requiere un mercado de abastos
moderno. Si fuese necesaria una reubicacién de la superficie
existente, trazar un plan de contingencia para el acomodo de
la venta minorista.

Estrategia 15: vincular las cooperativas de productores con las
cooperativas de comercializadores que operan en La Tiendona
y en otros mercados municipales

Lineas de accién:

Generar esquemas de cooperacion, acordados en la MNH entre
productores y comercializadores, para detectar las necesidades
de mercado y planificar la produccién.

Buscar férmulas de financiacién entre operadores de La Tiendona
y productores nacionales para aprovechar la capacidad financiera
de los primeros en pro de inversiones productivas en el pafs.

Redefinir la red de estructura comercial del mercado de
abastos y mercados municipales de modo que sean la base
para promocionar plazas eficientes y transparentes, ademas
de contribuir a la mejora de las condiciones fitosanitarias de
la cadena.

Estrategia 16: reforzar los vinculos generales entre los
productores y el canal formal de comercializacion

Lineas de accién:

Seguir y reforzar el Memorandum de Entendimiento existente
con Walmart y el Grupo Calleja y otras empresas involucradas
en la cadena comercial de hortalizas.
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Firmar nuevos memorandos de entendimiento con otros actores
comerciales formales, como la restauracién franquiciada:
Alimentos Practicos ALIPRAC, ECO FOODS, Franquicias
Americanas y Rio Grande.

Estrategia 17: crear una estrategia de inteligencia de mercados
del MAG en alianza con el area de inteligencia econémica
del MINEC

Lineas de accién:

Institucionalizar un esquema de inteligencia de mercados para
obtener informacién sobre las tendencias del comercio de tomate
y chile verde a nivel nacional, regional y mundial.

Generar un estudio de estacionalidad y demanda del mercado
para que se pueda llevar a cabo una planeacién estratégica
por parte de productores en cuanto a produccién y rotacién
de cultivos.

Realizar una difusién de los precios en diversos puntos de venta
del pais (La Tiendona y mercados municipales) y la region.

Estrategia 18: eliminar la competencia desleal que supone el
mercado negro

Lineas de accién:

Iniciar un proceso de control y regularizacién de los esquemas
de comercializacién “paralelos” a La Tiendona y otros
mercados mayoristas.

Fortalecer las inspecciones y la verificacion sanitaria en las
fronteras de los rubros agropecuarios seguin la estrategia
regional de facilitaciéon del comercio en el marco de la SIECA y
el BID.

Estrategia 19: generar un programa para la proveeduria de
tomate y chile verde dulce al Gobierno por parte de
los productores

Lineas de accién:

Explicitar y hacer ptblico el sistema de proveeduria de
alimentos del Gobierno para centros escolares, hospitales,
cuarteles, centros penitenciarios y otras instalaciones publicas
susceptibles de ser compradores de hortalizas.

Abrir un proceso de acreditacién para ser proveedor del Gobierno
y vincular a los proveedores acreditados con los productores.
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Estrategia 20: crear conciencia en los consumidores sobre
la importancia de las BPA, la produccién organica y el apoyo
a los pequenos productores

Lineas de accion:

Elaborar un plan de publicidad de la importancia del reglamento
de BPA en la salud del consumidor.

Promover la utilizacién de los SPG en la agricultura organica.

Vincular a los productores y las cooperativas de tomate y chile
dulce con organizaciones de comercio justo en El Salvador; si no
existieran, colaborar con la sociedad civil para su creacién.

Programa 4: procesamiento y escalamiento industrial

El cuarto programa apunta a la generacién de un sélido vinculo entre
la produccion nacional y el desarrollo de una industria transformadora
del tomate y el chile verde dulce. Si bien en el diagnéstico se han
identificado empresas procesadoras de tomate, estas no manufacturan
produccién nacional por lo que, tras las mejoras de productividad a
escala nacional, se requiere escalar la cadena suministrando mayor
valor agregado.

Estrategia 21: generar las bases para la produccion de salsas
y fomentar el emprendimiento en el sector agroalimentario

Lineas de accién:

Identificar lineas de financiamiento para los procesadores en
el marco del Fondo de Desarrollo Productivo y del Programa
CrecES Mipyme.

Realizar un acercamiento con la empresa McCormick para
promover su vinculacién con proveedores nacionales,
basdndose en la experiencia de PNUD y su programa de
desarrollo de proveedores.

Promover programas publico-privados conmirasala vinculacién
con pupuserias para la produccién artesanal de salsas.

Regular la producciéon artesanal alimentaria y generar un
distintivo que permita al consumidor identificar estos productos.

Fortalecer el vinculo entre las pupuserias y la restauracién
artesanal con las rutas turisticas.
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Estrategia 22: promover la capacidad de arrastre de
encadenamientos hacia atras y hacia adelante

Lineas de accién:

¢ Desarrollar agrupaciones agroindustriales entre sectores
proveedores de insumos hacia la industria.

e Identificar y promover corredores industriales entre las zonas
productoras (con vocacién productora) de tomate y chile
verde dulce.

* Impulsar alianzas estratégicas entre la industria y los
supermercados para el abastecimiento de enlatados.

e Identificar corredores turisticos, comerciales e industriales.

¢ Generar modelos de negocios entre los CAS y la
industria trasformadora.

e Fomentar procesos de innovacién e investigacion basica y
aplicada con los productores de tomate y chile verde dulce
que sean proveedores hacia la industria para promover
iniciativas y aprendizaje. La industria debe establecer
acuerdos explicitos con los productores para que garanticen
la venta de su producto.

e Poner a funcionar procesos de envasado (maquila) con
cultivo nacional.

* Promover la generacién de marca propia nacional.

Con miras a priorizar las estrategias para crear una cadena de
valor de tomate y chile verde mas competitiva e incluyente, se evaluaron
las estrategias que conforman cada programa de intervencién en
términos de impacto, plazo de implementacién y costos relativos. El
grafico 11.6 muestra la comparacion entre el costo estimado, el plazo de
implementacion y el impacto esperado de cada estrategia. En términos
de costos, el tamafio de los circulos representa la inversién monetaria
que requiere la estrategia. Los circulos pequefios representan un costo
menor a 100.000 ddlares (o incluso mucho menor); los medianos, un
costo de entre 100.000 y un millén de ddlares, y los grandes, més de
un millén de doélares. Para los proyectos méas costosos normalmente se
requiere una inversiéon grande en la construccion de infraestructura.
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Grafico 1.6
Analisis del costo relativo, plazo de implementacion e impacto de las estrategias

1 millén de doélares

. 100 000 a 1 millon de dolares
® 100 000 ddlares

Plazo de implementacién

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los numeros en los circulos corresponden a las siguientes estrategias: 1) crear la MNH;
2) crear la estrategia plurianual para la cadena de tomate y chile verde dulce, incluidas
las fases de transicion entre los programas de apoyo que recibe el subsector horticola;
3) maximizar la cooperacion cientifica y educativa para el refuerzo de las capacidades
endogenas. Estimular la cooperacion entre las instituciones del sistema nacional de educacion,
investigacién y desarrollo, vinculadas con la cadena, el CENTA y otros actores estratégicos;
4) contribuir a la aplicacion del reglamento de BPA y generar un plan nacional de trazabilidad;
5) reforzar el sistema nacional de bioseguridad y crear un sistema de alerta temprana para las
areas de cultivo y comercializacién, acordado en el marco de la MNH; 6) coordinar los diferentes
programas de apoyo interinstitucionales; 7) mejorar las capacidades productivas y gerenciales de
los productores salvadorefios; 8) elaborar un plan para la consolidacion y refuerzo de los CAS, las
cooperativas y otras formas asociativas, con el fin de ayudar a los productores de tomate y chile
verde a transitar hacia una agricultura protegida y crear capacidades para generar agronegocios
rentables, solidos y sostenibles; 9) elaborar un plan de acceso a servicios de financiamiento
para la produccién de hortalizas, con especial atencién al cultivo bajo condiciones protegidas;
10) elaborar un programa de desarrollo de seguros agropecuarios para los actores de la cadena;
11) mejorar los sistemas de riego y aumentar la productividad del agua mediante la implementacion
de tecnologia, la concientizacion sobre su uso, la proteccion ante la contaminacién y la restauracion
de suelos; 12) fomentar la produccién nacional de fertilizantes organicos; 13) incrementar las
oportunidades derivadas de los acuerdos comerciales firmados por el pais; 14) renovar la
infraestructura fisica de La Tiendona; 15) vincular las cooperativas de productores con las
cooperativas de comercializadores que operan en La Tiendona y en otros mercados municipales;
16) reforzar los vinculos generales entre los productores y el canal formal de comercializacion;
17) crear una estrategia de inteligencia de mercados del MAG en alianza con el area de inteligencia
econémica del MINEC; 18) eliminar la competencia desleal que supone el mercado negro;
19) generar un programa para proveeduria de tomate y chile verde dulce al Gobierno por
parte de los productores; 20) crear conciencia en los consumidores sobre la importancia de las
BPA, la produccién organica y el apoyo a los pequefios productores; 21) generar las bases para
la produccién de salsas y fomentar el emprendimiento en el sector agroalimentario; 22) promover la
capacidad de arrastre de los encadenamientos hacia atras y hacia adelante.

. Conclusiones

La produccién de hortalizas tiene un peso pequefio dentro de la actividad
agricola salvadorena. La demanda de tomate y chile verde dulce se cubre
en casi un 80% con importaciones.
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La produccién de hortalizas es una actividad con un alto potencial
de generar ingresos estables para los productores, tanto por su nivel
de demanda como por los mejores precios en comparacion con otros
cultivos. Con apoyo institucional, los productores salvadorefios estdn en
condiciones de tener capacidades tecnoldgicas similares a las de otros
paises de la subregion. Por el momento, la cadena adolece de una serie
de restricciones que impiden su escalamiento econémico y social. La
atomizacién y el tamafio pequefio de la mayoria de los productores se
asocian con debilidades en capacidades gerenciales y de articulacién de
las unidades de produccién. En general, la mayorfa de los productores
desconocen el andlisis de mercado, los modelos de costo-beneficio y otras
estrategias de mercadeo.

Una aparente desconexion entre las acciones llevadas a cabo por
los distintos entes de gobierno en el marco de los sistemas de apoyo,
ocasiona incertidumbre en los productores para invertir y fortalecer
sus capacidades. Sin lugar a dudas, la ausencia de una planificacién
multianual en la cadena ha tenido un impacto negativo. Al mismo
tiempo, la falta de informacion estadistica a nivel sectorial es otra
restriccién importante que limita la capacidad de las instituciones para
tomar decisiones. El Salvador es importador neto de insumos agricolas
y, por lo tanto, es un pais que no influye en los precios internacionales.
El tamafio del mercado hace que los insumos agricolas en el pais sean
mas caros que en sus socios regionales.

Los factores de demanda de tomate y chile verde dulce se mueven
en torno a tres consideraciones clave: i) estabilidad y diversidad en el
suministro, que se obtiene a partir de la relacién entre la produccion
nacional y las importaciones; ii) calidad del producto, y iii) precio.
La reciente entrada en vigor del reglamento de BPA ayuda a resolver
los problemas sefialados en cuanto a la ausencia de bioseguridad y
trazabilidad. Esa situacion también obliga a reflexionar sobre la creacion
y el fortalecimiento de la capacidad de los productores locales para
responder a los estandares y medidas fijadas. La dinamica del mercado
salvadorefio indica que hay tres elementos que influyen en la fijacién de
precios, en cuya base se ubican los costos de produccién. La presencia
y el nimero de intermediarios influye en la construccién de los precios
tras la primera venta del productor. Como resultado, a mayor nivel de
intermediacién, mayores precios pagardn los consumidores finales y, en
paralelo, habrd una presioén a la baja sobre los margenes de ganancia de
los productores. Por tultimo, los niveles de importacién son clave para
entender los precios en el mercado nacional y su estacionalidad.
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La falta de transparencia en la formacion de precios y la
intermediacién que caracteriza a la cadena funcionan como un
desincentivo para los productores nacionales. No hay un sistema de
plaza transparente que les dé certidumbre. Lo mismo sucede a los
comercializadores que, en la batalla de precios a corto plazo, sacrifican
las posibilidades de tener relaciones constructivas y de largo plazo
con los productores locales. La actual infraestructura de La Tiendona
conlleva varias dificultades en materia de organizacion del trafico
vehicular, espacios para carga y descarga de camiones y conservacién de
los alimentos en condiciones refrigeradas.

La complejidad y el funcionamiento de los canales de
comercializaciéon, especialmente de La Tiendona, y la debilidad de las
unidades de produccién han favorecido el surgimiento de numerosos
servicios de intermediacién que no aportan valor agregado en términos
de manejo del producto. Por otro lado, el fenémeno de la concentracién
de la distribucién en torno a plataformas comerciales propias de las
grandes cadenas, como Walmart o el Grupo Calleja, no solo erosiona el
papel de La Tiendona como mercado de abastos, sino que profundiza
las asimetrias entre los productores comerciales especializados, los
productores comerciales (no especializados) y los pequefios productores.
El consumidor salvadoreno privilegia como criterio de compra el precio y
la apariencia, sin valorar qué clase de tomate es mas apropiado para el uso
que se le va a dar en la cocina.

Con estos resultados del diagnéstico, la CEPAL propuso 4 programas
con 22 estrategias que fueron validadas por medio de un proceso
participativo. Los cuatro programas propuestos fueron: i) gobernanza
de la cadena; ii) apoyo a la productividad y financiacién de los
productores; iii) mejora de la infraestructura comercial y vinculacién
con los productores, y iv) procesamiento y escalamiento industrial. La
participacién activa de los productores y demds actores de la cadena
durante el proceso de acompafiamiento, y especialmente en la tltima
mesa de didlogo, constituye una base propicia para la ejecucién de las
estrategias disefiadas. En la segunda mesa de didlogo se priorizaron las
lineas de accién propuestas en las estrategias y se decidié conformar
la Mesa Nacional de Hortalizas con apoyo de la CEPAL y el FIDA. En
el marco de esta Mesa, los actores estdn elaborando una estrategia
plurianual para la cadena de tomate y chile verde dulce que incluira
fases de transiciéon entre los programas de apoyo que recibird el
subsector horticola.
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Capitulo I

Fortalecimiento de la cadena de valor de los
lacteos en la Republica Dominicana

Caroline Gomes Nogueira'
Nahuel Oddone*

Introduccion

En el presente capitulo se resume el proceso de fortalecimiento de la
cadena de valor de los productos lacteos en la Reptiblica Dominicana. Este
proceso responde a un conjunto de metaobjetivos establecidos en el marco
del Programa Nacional para la Articulaciéon Productiva y de la Estrategia
Integral de Apoyo a las MIPYMES, a saber: satisfacer la demanda nacional
de lacteos; potenciar la incorporaciéon de micro, pequenas y medianas
empresas, y mejorar la calidad de la produccién nacional de leche a fin de
conseguir un escalamiento econdémico y social de la cadena en términos
de empleabilidad y de generacion de oportunidades de negocio para sus
principales actores. El fortalecimiento se dio en el marco de un proceso
de colaboracién técnica de la Comision Econémica para América Latina

! Se desempefi6 como funcionaria de la Unidad de Desarrollo Econémico de la sede subregional
de la CEPAL en México.

2 Se desempeiié como Coordinador de Cadenas de Valor del proyecto de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) “Crecimiento inclusivo, politica industrial rural y cadenas de valor participativas en
América Latina y el Caribe”.
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y el Caribe (CEPAL) con el Ministerio de Industria y Comercio (MIC) y
el Consejo Nacional para la Reglamentacion y Fomento de la Industria
Lechera (CONALECHE).

La cadena de valor de los lacteos de la Reptblica Dominicana
presenta una estructura compleja, caracterizada por un alto grado de
heterogeneidad intraeslabén y marcadas diferencias interregionales. Los
esquemas de producciéon y los niveles de productividad varian a lo largo
de la geografia nacional, con la presencia de algunos eslabones exclusivos
en determinadas regiones, como los intermediarios en la regioén del este.

La actividad pecuaria genera el 2,1% del producto interno bruto
(PIB) nacional. La mayor parte del ganado vacuno se considera de doble
proposito (carne y leche) y no se encuentra necesariamente “tropicalizado”
(adaptado a las condiciones climaticas de los trépicos), ya que en el pais
solo el 30% del ganado es de raza mejorada. La ganaderia bovina lechera ha
tenido una relativa falta de continuidad en los tltimos 40 afios, vinculada
al tipo de ganado mas conveniente para producir leche en el pais. Se ha
observado una tendencia de algunos ganaderos a introducir ganado de
sangre europea, principalmente desde los Estados Unidos (sobre todo de
Wisconsin), en el que predominan las razas Holstein, Pardo Suiza y Jersey.

El crecimiento de la demanda industrial, hasta el momento
satisfecha significativamente por medio de importaciones, representa una
oportunidad de aumentar y mejorar la produccion y el procesamiento de
los lacteos en la Reptblica Dominicana. Para ello se debe incentivar la
generacion de nuevos oferentes y el escalamiento de los existentes, con
base en una mejora de la calidad de la leche, ya que casi el 70% de la leche
producida en las fincas no es apta para su procesamiento industrial. Lo
anterior ocasiona un gran desequilibrio entre las necesidades de venta de
los ganaderos y las necesidades de abastecimiento de esta materia prima
para su transformacion por la mediana y gran industria nacional. El pais
importa entre 162 y 196 millones de délares estadounidenses al afio en
productos lacteos (leche en sus diversos formatos, quesos, yogures, entre
otros), lo que lo convierte en el mayor importador de todo el Caribe y
Centroamérica. La Reptiblica Dominicana depende en gran medida de
las importaciones. Por ese motivo, al fortalecer la produccién nacional de
leche y la creacién de empleos formales directos e indirectos en la cadena,
se podria satisfacer el mercado nacional con base en una mejora de la
productividad y de la competitividad general del sector.

El capitulo se estructura de la siguiente forma: tras esta introduccién,
en la seccién A se presenta un contexto general de los lacteos en el pais y en
la seccién B se describen los diferentes eslabones que componen la cadena
nacional. En la seccién C se realiza un analisis de mercado, estandares y
gobernanza de la cadena, y en la seccién D se examinan las restricciones
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que enfrenta la cadena. A su vez, en la seccién E se describen las buenas
précticas internacionales y en la seccion F, las estrategias propuestas. Por
altimo, se presentan algunas conclusiones.

A. Contexto

La participacion del sector agropecuario en el PIB de la Reptblica
Dominicana ha mostrado una disminucién a lo largo de las dltimas
décadas, al pasar del 17,0% del PIB en 1970 al 6,4% del PIB en 2014, como
consecuencia de un cambio estructural en la economia dominicana con un
creciente peso de los servicios, asi como de periodos de severas sequias y
la propagacion de plagas y enfermedades.

Dado este contexto, y considerando el conjunto de metaobjetivos
establecidos en el marco del Programa Nacional para la Articulacién
Productiva y de la Estrategia Integral de Apoyo a las MIPYMES, la
CEPAL, en conjunto con el MIC, ha realizado un breve ejercicio de
seleccién con el establecimiento de una ponderaciéon de los diferentes
indicadores econémicos respecto de cada sector de la economia nacional,
en términos de su contribucion al PIB, la cantidad de empleos, el valor de
las exportaciones, la cantidad de mipymes, el nivel de empleo, el nivel de
formalizacién, la participacién de mujeres y la presencia territorial, entre
otros factores. Tras la ponderacién de estos diferentes indicadores, la
CEPAL y el MIC acordaron analizar la cadena de valor de los lacteos, por
tratarse de un sector estratégico para el pais y por su representatividad
en el sector agropecuario dominicano, al que aporta un tercio de su valor
agregado (un 2,1% del PIB nacional en 2014).

Ademas, la cadena de los lacteos tiene una presencia territorial
muy significativa. Contribuye de manera importante a la generaciéon de
empleo (segiin estimaciones de la matriz insumo-producto de la Republica
Dominicana correspondiente a 2010, hay una participaciéon de unos 153.761
empleos directos en la ganaderia y la elaboracién de productos lacteos).
También representa un importante factor de generacién de ingresos en todo
el territorio dominicano, en su mayoria, vinculados a pequefias y medianas
empresas (segtin el MIC, un 78,6% de las empresas elaboradoras de productos
lacteos tienen de uno a siete empleados). Los datos de consumo indican el
gran potencial en el mercado interno para incrementar el consumo nacional
de productos lacteos, asi como el potencial de incorporaciéon de tecnologias
verdes, con la implementacién de iniciativas destinadas a reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero a lo largo de la cadena de valor.

La Reptiblica Dominicana no dispone de estadisticas precisas y
actualizadas sobre el sector lacteo. Sin embargo, segtin algunas estimaciones
de la Direccién General de Ganaderia (DIGEGA) y del CONALECHE, en la
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produccién ganadera nacional participan unos 58.000 productores, que se
encargan de la crianza y reproduccién del ganado. Alrededor de 17.000 estan
dedicados exclusivamente a la produccién de leche, mientras que el resto se
dedica a produccién de doble propésito: carne y leche. Varios actores de la
cadena (sobre todo el CONALECHE), utilizan el valor antes indicado para
la cantidad estimada de productores. Sin embargo, cabe mencionar que,
tras investigaciones y entrevistas sobre el terreno, muchos especialistas en
el sector disienten respecto de esa cantidad, pues consideran que el valor es
mucho menor y estiman que solo hay entre 15.000 y 17.000 ganaderos en total.

Con base en estimaciones del tiltimo censo agropecuario, de 1998, la
poblacién bovina sumaba 1,9 millones de cabezas distribuida en todo el pais.
Los productores especializados en leche contaban con unas 302.379 cabezas y
el ganado de doble propdsito sumaba 1.110.222 cabezas. Dadas estas cifras, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) ha estimado para 2007 un total de 2,2 millones de cabezas de ganado
bovino y 530.500 cabezas enteramente dedicadas a la produccion de leche. En
2014, segtin la DIGEGA, se estima un total de 2,5 millones de cabezas en el
hato nacional.

Segtn estimaciones del CONALECHE, la produccién nacional de leche
es de 1.600.000 litros diarios. El 54,1% se utiliza en la fabricacién artesanal de
quesos, el 16% se destina al consumo industrial de grandes procesadoras,
un 199% se utiliza para el autoconsumo (consumo en finca), un 5,5% para
el consumo fresco (bidoneros) y un 44% se utiliza en las fabricas de yogur
y dulces. En el grafico IIL1 se indica la produccién estimada de productos
lacteos durante el periodo 1980-2014, segtin estimaciones de FAOSTAT.

Grafico lll.1
Republica Dominicana: produccion estimada de lacteos, 1980-2014
(En millones de litros)
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Como se puede observar, la produccién anual de lacteos ha
experimentado variaciones significativas durante los tltimos afos
presentados. El crecimiento medio anual de la produccién en los tltimos
15 afos ha sido del 3,9%. Considerando las estimaciones de 1.600.000 litros
diarios de leche producidos por 530.500 cabezas de ganado enteramente
dedicadas a la produccién de leche, la produccion diaria alcanza solamente
unos 3,02 litros diarios por vaca. La produccién de leche en condiciones
adecuadas para el trépico (manejo de forrajes, riego de pasturas y razas
de ganado con mejor adaptacién al clima tropical) podria alcanzar entre
6 y 12 litros diarios por vaca. El desempefio de la produccion de leche en
el pais se ve afectado principalmente por los largos periodos de sequia;
la ausencia de forrajes; el bajo nimero de vacas prefiadas; la muerte del
ganado, y el aumento del promedio de las denominadas “vacas secas”,
entre otros factores que se analizardn con detalle mas adelante.

La baja produccién, los problemas de productividad y la falta de
trazabilidad afectan negativamente la produccién nacional de leche, y han
hecho que la Republica Dominicana requiera importaciones para cubrir el
déficit productivo y satisfacer la demanda de la industria procesadora y el
mercado local.

1. Importaciones de leche y productos lacteos
y el impacto del DR-CAFTA

La baja produccién, los problemas de productividad y la ausencia de
trazabilidad, entre otros factores que afectan negativamente la produccion
nacional de leche, han hecho que la Reptblica Dominicana requiera
importaciones para cubrir el déficit productivo y satisfacer la demanda de
la industria procesadora y del mercado local. Las importaciones de leche y
productos lacteos provienen sobre todo de los Estados Unidos, su principal
socio comercial en el Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos
de América, Centroamérica y la Reptiblica Dominicana (DR-CAFTA), con
una participacién del 38%, seguido por Dinamarca (22%), Costa Rica (8%)
y los Paises Bajos (7%).

El abasto insuficiente de leche nacional se deriva de varios factores,
como el alto costo de la crianza del ganado, el uso de razas no adaptadas
a las condiciones climéticas y el consumo de alimentos y medicamentos
importados que aumentan los costos de produccién de leche en un
mercado cada vez mas abierto. Al mismo tiempo, la proporcién de leche de
produccién nacional con las condiciones necesarias para su procesamiento
por la gran industria es relativamente baja (alrededor del 20%). Esto genera
otro factor importante de estimulo de las importaciones. Ya algunas
empresas importan leche en polvo o liquida con ese fin. Un 65% del total
de importaciones corresponde a leche en polvo.
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Tras la ratificacion en 2007 del DR-CAFTA, la participacion de las
importaciones originarias de paises miembros del Tratado pas6 del 14% en
2007 al 47% del total de importaciones de leche y productos lacteos en 2014.
La ratificacién del tratado ha generado una invasién masiva de productos
importados —sobre todo de los Estados Unidos, mas competitivos en
precio y calidad— en el mercado nacional.

En el marco del DR-CAFTA, la Republica Dominicana ha negociado
contingentes arancelarios con los Estados Unidos, Costa Rica y Nicaragua
respecto de diferentes productos, entre ellos la leche en polvo, con el fin de
proteger temporalmente la industria lactea nacional y controlar la llegada
masiva al mercado nacional de productos importados.

El contingente arancelario registrado de la Reptblica Dominicana
para la leche en polvo (cuotas de importacién) en la Organizacién Mundial
de Comercio (OMC) es de 32.000 toneladas métricas al afio (que representan
300 millones de litros de leche fluida), con un arancel del 20% y un arancel
consolidado o fuera de cuota del 56%. Este contingente estuvo en vigor
hasta diciembre de 2004, pero en términos practicos sigue vigente, pues
ningtin socio comercial ha presentado denuncia ante la OMC, e incluso fue
reconocido en las negociaciones del DR-CAFTA.

B. Caracterizacion de la cadena

La cadena de los lacteos en la Reptblica Dominicana se encuentra
constituida por varios eslabones alojados a lo largo del territorio
nacional, que se caracterizan por un alto grado de heterogeneidad.
Conviene destacar que el pais carece de estadisticas que permitan un
dimensionamiento preciso de cada tipo de eslabén, por lo que este
capitulo ha tenido que apoyarse en estimaciones de las autoridades
del sector ptblico, informacién del sector privado y célculos propios
realizados con base en diferentes fuentes. En el diagrama IIL1 se
resume la cadena de valor estudiada. En color gris claro se presentan
los eslabones principales que constituyen la cadena, en celeste oscuro
los vinculos con los proveedores de insumo y las importaciones de
lacteos, y en gris oscuro todas las instituciones de apoyo o asociaciones
que se han conformado entre los actores de la cadena. Se trata de una
cadena muy compleja de analizar, dada la heterogeneidad intraeslabén
y los multiples canales de circulacién de la leche de acuerdo con
sus requisitos de calidad y diferentes compradores. Como se puede
observar en el diagrama IIL1, el entorno institucional también es muy
complejo debido a la gran cantidad de instituciones y sus diferentes

funciones de apoyo a los eslabones.
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1. Provision de insumos

Esta cadena presenta una red importante de proveedores de insumos en la
que participan diferentes tipos de actores, la mayoria de ellos comercializa
insumos importados. En ese sentido, se ha priorizado el analisis de los
proveedores de insumos para la produccion de leche, el procesamiento de
leche pasteurizada y esterilizada a temperatura muy elevada o UHT (ultra
high temperature), y la elaboraciéon de quesos.

En relacion con la produccién de leche, existen en el pais varias
empresas proveedoras de fertilizantes que aceleran el crecimiento de
los pastos, asi como proveedores de alimentos y medicamentos para las
diferentes etapas de desarrollo del animal, y de equipos y maquinarias.
Las empresas proveedoras de fertilizantes son Ferquido y Fersan. Las
principales fabricas de alimentos para ganado en la Reptblica Dominicana
son Albaca, SANUT, Agrifeed y PET Agroindustrial. Resulta pertinente
reconocer los esfuerzos interinstitucionales con miras a la generaciéon de
un sistema de alimentaciéon promovido a partir del uso de insumos locales,
como el Proyecto de Fortalecimiento de la Lecheria Familiar (PROLEFAM),
ejecutado por la FAO, el CONALECHE y la DIGEGA, con el objetivo de
desarrollar un modelo de producciéon que contribuya a mejorar el nivel
de productividad y acceso a mercados de la cadena lechera familiar. El
sistema de alimentacién se basa en el uso de pastos y forrajes (naturales
y mejorados), yerbas de corte como merker, king grass y maralfalfa y, en
menor medida, leguminosas y otras forrajeras de gran contenido proteico,
junto con el uso de subproductos agroindustriales disponibles, sobre todo
en sistemas estabulados y semiestabulados, que permite ofrecer una mejor
alimentacion a las vacas y a un menor costo, a la vez que genera nuevos
encadenamientos en la cadena lactea.

Las empresas mas sélidas que proveen medicamentos son Mallen
Veterinaria, Veterinaria del Norte y Veterinaria Santanita. En materia
de equipos y maquinarias, la oferta es mas amplia y existen varios
puntos de venta, tanto de maquinas industriales como tractores, asi
como artesanales, como los arados para la labranza. Empresas menores
proveen equipos de ordefio mecanico procedentes de la Argentina. La
Asociacion Dominicana de Productores de Leche (APROLECHE) también
comercializa algunos medicamentos, alimentos y equipos para las fincas
en su propia sede, como bidones, cubetas de ordefiar y coladores, entre
otros utensilios usados en el ordefio manual, de origen colombiano o
latinoamericano, al igual que las cooperativas y asociaciones que se
constituyen en puntos importantes de venta. FEDEGANO, en Santiago
Rodriguez, ayuda a los grupos a gestionar precios preferenciales para la
compra de afrechillo y pacas que vende a los productores.
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Para el procesamiento de leche pasteurizada y UHT son
fundamentales los equipos pasteurizadores y de empaque (Tetra Therm
o Tetra Pak) que exigen una importante inversién empresarial, pero
al mismo tiempo permiten alargar la vida del producto, incluso sin
necesidad de refrigeracion. La empresa Tetrapak es la que provee la
mayoria de los equipos de procesamiento licteo y de empaque de los
productos terminados. Tiene su sede en Panama y envia sistematicamente
vendedores y equipos a la Republica Dominicana, donde tiene una
empresa socia que se ocupa de la asesoria técnica, denominada Técnicas
Integradas. Son generalmente quienes instalan los equipos y dan asistencia
técnica a los procesadores. Esa empresa también vende pequefios equipos
de procesamiento ensamblados en México por la Empresa AMG S.A. de
CV, asi como tanques de fabricaciéon danesa. La empresa Alfa Laval vende
pasteurizadores ensamblados localmente, instala la planta completa de
procesado y brinda asistencia técnica continua. Se encuentra vinculada
a pequefias empresas locales que, segtin las especificaciones dadas por el
comprador, construyen equipos de acero inoxidable, como tinas, prensas,
palas, liras y mesas, entre otros.

La empresa Elopak Caribe se encuentra representada por la
empresa dominicana Impresora del Yaque, que fabrica los empaques de
cartén para leche, importa las maquinas llenadoras y vende repuestos. En
algunos casos, las maquinas son alquiladas por las fabricas procesadoras y
la empresa les provee los envases.

En cuanto a la elaboracién de quesos, la empresa que provee la
mayor cantidad de insumos para su fabricacion es Productos La Vaquita,
surgida en 1982, que tiene negocios en todo el pais, pero cuyas mayores
ventas se concentran en la regién norte. Productos La Vaquita vende
principalmente enzimas bésicas, lactosa, cuajo, peréxido de hidrogeno,
catalasa, preservantes, cloruro de calcio, nitrato de potasio, entre
otros productos. También ofrece facilidades de créditos y asistencia
técnica in situ a los procesadores. Cada dos meses, tres técnicos de la
empresa visitan las diferentes queserias del pais para determinar sus
principales problemas y ofrecer servicios. En Santo Domingo y el este,
los proveedores lideres son el Laboratorio Ladilac y Johansen & Cia.
Las empresas que proveen insumos para la elaboracién de quesos
comercializan principalmente productos de los Estados Unidos, los
Paises Bajos y paises de América Latina, y otros de origen nacional.
Por lo general, tienen costos de inventario altos, ya que deben tener
existencias minimas de tres meses de casi todos los productos para
satisfacer eficientemente la demanda y evitar dificultades que puedan
surgir con las importaciones.
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2. Produccion (ganaderos)

En su mayoria, la produccién de leche de la Reptiblica Dominicana se
sustenta en la ganaderia familiar (90%) constituida por pequefios ganaderos
con menos de 50 cabezas de ganado, el 65,5% de los cuales opera con
menos de 10 cabezas. Segtin el informe de resultados del precenso nacional
agropecuario de 2015, hay unas 48.000 unidades productivas pecuarias
dedicadas a la creacién de grandes rumiantes. Los medianos y grandes
ganaderos en conjunto suman menos de 6.000 fincas. Los productores se
encargan de la crianza y reproduccién del ganado, que en su mayoria es de
doble propésito (70%). En las regiones este, nordeste y central se concentra
la mayor cantidad de ganaderos con mas de 50 cabezas y en el suroeste se
observa la mayor cantidad de productores con menos de 50 cabezas.

Por lo general, los pequenos ganaderos cuentan con tecnologia muy
bésica en sus fincas. La mayoria realiza el ordefio debajo de un arbol o, en
su defecto, de enramadas techadas de zinc, pero sin pisos de cemento, lo
que no contribuye a garantizar la calidad de la leche. En la mayoria de los
casos, estas fincas no poseen agua potable para las labores de desinfeccién
de las ubres antes del ordefio y la limpieza general del lugar. El agua para
los animales se obtiene de arroyos, lagunas o pequefias represas de las
fincas, ya que solo se dispone de pozos en forma excepcional. Algunas
fincas que se encuentran cercanas a las poblaciones que tienen agua
potable, la obtienen de las redes de distribuciéon. La disponibilidad de
agua para abrevar los animales en las épocas de sequia constituye quizas
el problema mayor de las fincas alejadas de los principales rios o afluentes
no intermitentes.

Entre los pequefios ganaderos, los métodos de manejo del ganado
suelen presentar deficiencias por la falta de capacitacion; existe cierto
descuido en cuanto a la rotacién en potreros, alimentacién, separacién de
los animales, manejo de becerros, entre otras cosas. Cabe destacar que el
promedio de edad de los ganaderos es muy avanzado y que los jovenes
no muestran interés en la ganaderia, a pesar de ser una actividad de
generacion de ingresos para las familias rurales. El litro de leche en el
centro de acopio se vende a un precio de entre 18 y 23 pesos dominicanos,
de acuerdo con su calidad, lo que significa que una familia que mantiene
cinco vacas que producen 8 litros de leche diarios obtendria alrededor de
25920 pesos dominicanos mensuales. Esto representa un buen ingreso
en relacion con el salario minimo medio de 8.850 pesos dominicanos al
mes. Debido a la diversidad de las fincas, las condiciones del clima, los
tamafios y los métodos de crianza, el costo medio de produccion lechera
varia mucho entre fincas. Se estima que el costo medio de produccién del
litro de leche oscila entre 12 y 22 pesos dominicanos por litro. Ademas,
dependiendo de la calidad y del préximo comprador (eslabén), quien
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produce el liquido recibe de un 20% a un 25% del precio final del producto
en géndola como leche, aunque en los quesos puede ser un poco mayor,
cerca del 30%.

Mas del 90% de las fincas ganaderas de la linea noroeste disponen
de pastos cultivados. Predominan en orden de importancia las especies
guinea, pangola, estrella africana y bermuda. Algunas areas estan
destinadas a la siembra de merker y cafia. Los ganaderos no cuentan
con bancos de forrajes para proveer alimento a sus animales, por lo que
muchos utilizan forrajes viejos y no mejorados. Algunos productores
utilizan gallinaza (excremento o estiércol de gallina) para mantener
la produccién de la leche, lo que estd prohibido por las empresas
procesadoras industriales.

Seguin la region, el eslabén que sigue a la produccién estd
conformado por transportistas (intermediarios) que recolectan y revenden
a los procesadores o directamente la empresa transformadora, previa
concentracién de la leche en un centro de acopio. Existen diferencias
entre las distintas zonas geograficas del pais, ya que la intermediacién se
observa principalmente en la regién del este. A veces incluso se financia
de ese modo a los pequefos ganaderos. En el este, los transportistas
juegan un papel fundamental en la gobernanza de la cadena, pues llegan
a controlar casi todo el flujo de leche hacia las queserias de la regién que
procesan mds del 50% de la leche producida en el pais. Sin embargo, no
funciona de igual manera en las zonas norte y noroeste, donde existe una
mayor cantidad de centros de acopio y las queserias artesanales reciben
leche de fincas cercanas por distintos medios sin intermediacién, o con
menor intermediacién.

3. Centros de acopio

En el pafs existen alrededor de 90 centros de acopio y de recoleccion
y enfriamiento de leche, la mayoria asociativos. Nestlé fue la empresa
pionera en el fomento de centros asociativos de recoleccién y enfriamiento
de leche (el primero data de 1976). Este modelo ha sido adoptado y
reproducido por las autoridades agropecuarias (CONALECHE) y otras
empresas de la cadena pecuario-lechera. Sin embargo, es necesario aclarar
que el concepto de centro de acopio representa también una realidad
heterogénea en cuanto a su infraestructura, equipamiento, capacidad de
concentracién, administracién y entrega de la leche. El centro de acopio
cumple una funcién fundamental, pues contribuye a la comercializaciéon
de la leche a partir de su concentracién, analisis y mantenimiento en
condiciones aptas de refrigeracion para la industria. Por lo general, los
productores se acercan al centro a entregar la leche en diferentes medios
de transporte: caballo, motocicleta o camioneta, dependiendo de la zona
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de acopio y la capacidad de produccién del ganadero. En los centros de
acopio, que en su mayoria son infraestructuras simples de madera, zinc o
cemento, se colocan tanques eléctricos de enfriamiento de leche, para que
luego sea recogida en camiones cisternas de las empresas procesadoras.

Hay centros de acopio asociativos y otros privados. En los
asociativos convergen muchos pequenos ganaderos que en promedio
producen entre 8 y 10 litros de leche diarios. Estos centros les permiten
concentrar la produccién y cuidar la calidad, para asi acceder a mercados
mas formales en los que la leche tiene un precio garantizado todo el afio.
Los productores que entregan en los centros de acopio reciben un precio
diferenciado de acuerdo con la calidad de su leche.

Actualmente, el enfoque de la mayoria de los actores que apoyan el
mejoramiento de la calidad del sector, como el CONALECHE, asi como el
de los grandes procesadores, consiste en fomentar las buenas précticas y
garantizar una entrega rdpida a los centros de acopio. Sin embargo, este
esfuerzo se ve afectado por la distorsién que causan en la cadena empresas
que especulan con los precios del producto y que, en algunas temporadas,
compran leche de grados inferiores al mismo precio que la leche grado
A, segin la disponibilidad de la materia prima. EI CONALECHE vy
las empresas privadas han otorgado créditos a las asociaciones para la
instalacién de centros de acopio de leche que luego pagan a la entidad.

Existe también un grupo de cooperativas que cuentan con sus
propios centros de acopio como la COOPAGAMPTA en Monte Plata,
la COOPESUR en Azua y la Asociacién de Ganaderos de Santiago
Rodriguez. Esta ultima acopia unos 32.000 litros de leche diarios,
entregados en dos turnos directamente por los productores, para luego
venderlos principalmente a la empresa Nestlé, que recoge la leche una
vez por dia a las tres de la tarde y paga a los 14 dias. La empresa Rica,
aunque también utiliza el esquema de centros de acopio, en el caso de los
productores medianos (de 500 a 3.000 litros diarios) y grandes (mas de
3.000 litros) recoge la leche directamente en la finca y paga a los 15 dias.
Las grandes empresas, como se verd mds adelante, suelen usar esquemas
combinados debido a su gran demanda de leche, que no logra satisfacerse
exclusivamente con los centros de acopio.

Los centros de acopio son administrados por los directivos de
las asociaciones. En algunos casos tienen empleados propios, como
un administrador, un encargado de recibir la leche y otro de limpiar el
centro. Uno de los retos principales que enfrentan es el alto costo de la
energia que pagan para poder mantener la cadena de frio de la leche. En
algunos centros de acopio también se venden insumos y alimentos para
la produccién, para lo cual tienen uno o dos empleados, dependiendo del
volumen de venta de cada asociacién.
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4, Intermediacion

La intermediacién se da en mayor medida en la region este, donde hay
una menor presencia de centros de acopio. Como es comin con otras
cadenas agroganaderas, el didlogo con los intermediarios no suele ser
facil. Los intermediarios son los comerciantes que compran directamente
al productor y constituyen uno de los actores mds importantes de la
cadena, si bien son poco visibles. Muchos son renuentes a participar
publicamente, en parte porque no se les invita y quiza también porque
son conscientes de su poder en las relaciones de gobernanza, aunque esta
sea informal. Son ellos quienes muchas veces establecen precios y formas
de pago a los productores.

No es posible determinar el niimero exacto de personas dedicadas a
la intermediacién dada la informalidad de la actividad y la inexistencia de
registros. En general, los que la realizan son hombres, pues no constituye
una actividad familiar como en otras cadenas rurales. Comtnmente,
los acuerdos entre los pequefios productores y los intermediarios son
de palabra. Estos tltimos tienen una cartera de clientes fija, ya que hay
muy baja rotacién y no es comin que un intermediario trate de llevarse
los clientes de otro. Cada uno puede trasladar hasta 6.000 litros por viaje
dentro de su horario de trabajo, que comienza a las seis de la mafiana y
termina al mediodia. El equipo de la CEPAL pudo constatar que ese
horario suele extenderse, lo que, por lo general, va en desmedro de la
calidad e inocuidad de la leche. Los intermediarios realizan una serie de
pruebas caseras a la leche con agua y alcohol para identificar la presencia
de perdxido o antibidticos que podria afectar todo el lote del dia, pero no
se trata de una prueba cientifica y sistematica, sino empirica.

Los intermediarios suelen cobrar dos pesos dominicanos por
litro de leche transportada. Se trata de un precio acordado tacitamente
dentro del grupo informal de transportistas. A mayor cantidad de litros
transportados existe una mayor capacidad relativa del productor de
negociar el precio. Cuando los productores han intentado asociarse, los
intermediarios han bajado el precio por litro transportado para que los
ganaderos los mantengan como principales compradores. Esto no solo
desincentiva los espacios cooperativos y la conformacién de centros de
acopio, sino que afecta de manera indirecta la calidad de la leche, ya que
los intermediarios la venden a los procesadores de quesos que (segin su
escala) tienen menores exigencias que la industria procesadora. Dadas las
caracteristicas de los pequefios productores, necesitan vender rapidamente
la leche. El canal de la intermediacién previo al procesamiento de quesos
suele ser una buena alternativa, aunque en las plantas procesadoras su
leche podria encontrar un mejor precio, segtin la calidad.
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A partir de los 2.000 litros de leche transportados diarios se estima
que hay una buena rentabilidad. A los 4.000 pesos dominicanos de
ganancia hay que restar aproximadamente unos 1.000 pesos de gasoil para
el transporte por viaje. La ganancia del intermediario aumenta cuando
recoge leche en fincas cercanas y se disminuyen los costos de transporte.
Los procesadores les pagan de forma semanal o quincenal, segin el
acuerdo de palabra que también hayan establecido con ellos.

En la regién del este los intermediarios también desempefian un
papel importante en términos de financiamiento. Crean y adaptan las
condiciones financieras de acuerdo con las necesidades del pequefo
ganadero, sobre todo, para la compra de bidones. Aproximadamente cada
bidén de 50 litros cuesta unos 7.500 pesos dominicanos. En la mayoria de los
casos financian la compra de dos bidones dada la capacidad instalada para
que luego vayan pagando ese dinero a razén de 2.000 pesos dominicanos
al mes. Esta informacién no ha podido ser cotejada con los productores
de la zona. Este esquema de financiamiento, en algunas oportunidades,
es complementado por otro que se basa en el financiamiento del chofer
para que cuente con su propio transporte. Los financistas de mayor escala
proveen fondos a los camioneros para la compra de sus vehiculos. Los
interesados deben disponer de una base del 40% del valor del vehiculo para
obtener financiamiento por el 60% restante, que pagan con las ganancias
que obtienen por la intermediacién de la leche. El financista coordina con
los ganaderos la compra de la leche. También los puede financiar. Después
de vender la leche, paga a los ganaderos el precio y a los choferes, cerca
de 5 pesos por galén transportado de 50 a 55 litros, menos la retencién del
financiamiento del camién.

5. Procesamiento

El eslabén que se encarga del procesamiento es altamente heterogéneo,
dividido entre procesadores pequeiios de caracter artesanal y familiar
(“queseros”) y procesadores tecnificados de tamafo mediano y grande.
Un 78,6% de estos procesadores de productos lacteos son pequefios y
medianos, con una media de 1 a 7 empleados. Aproximadamente el 54%
de la produccién nacional de leche es consumida por una gran cantidad de
micro y pequeias queserias artesanales (94%), muchas de ellas familiares,
o con hasta tres empleados (57%), y con grandes diferencias técnicas y de
rendimiento entre si. El levantamiento realizado por el Viceministerio de
Comercio Interno del MIC arrojé una estimacién superior a 400 queserias®.
Por su parte, los datos de la Federacion Nacional de Comerciantes
Detallistas de Provisiones (FENACODEP) apuntan a que el nimero es

*  Dedicadas principalmente a los diferentes tipos de quesos, aunque algunas también incursionan

en otros productos, como dulces y yogures (solo 25 procesadores reportaron producir yogur).
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de 670. Estas queserias artesanales se caracterizan por extenderse a lo
largo de todo el pais, con una alta informalidad. El 49% se encuentra en
la regién del este, el 36% en el norte y el 15% en la region sur. Dentro de
la region este, el 20% se encuentra en la provincia de Puerto Plata y un
12% en El Seibo. Estos pequefios procesadores se caracterizan también por
utilizar leche de muy baja calidad en lo que se refiere a conteo de bacterias,
ausencia de cadena de frio y acidez, entre otros factores. No cuentan con
registros sanitarios.

Las fabricas artesanales son pequefas y se ubican en un 64% en zonas
rurales y en un 20% en zonas semirrurales. Por lo general se encuentran
en los patios de las casas o en infraestructuras que, en la mayoria de los
casos, no cuentan con condiciones para el manejo de alimentos, ya que son
galpones con techos de tinglado y, a veces, con piso de tierra. Estas fabricas
suelen utilizar perdéxido para la conservacion de la leche, lo que constituye
un peligro para la salud humana. Normalmente, el transporte de la leche
que utilizan se realiza en tanques de 55 galones de plastico, transportados
sin tapas o tapados con sacos, nailon u otros materiales. Estas fabricas no
cuentan con equipos de acero inoxidable; en muchos casos usan grandes
bidones de plastico duro, mesas de madera, palas y moldes, también de
madera. Las prensas son hechas de diferentes materiales, como bloques de
cemento, madera y sacos de arena, entre otros.

Casi el 60% del personal que trabaja en estas fébricas tiene mas
de 45 afios, un 20% tiene entre 35 y 45 afios y un 18%, menos de 25 afos.
Casi todos han aprendido su tarea de manera empirica y no cuentan con
capacitacién técnica sobre buenas practicas queseras (BPQ), ni cuidado
de la calidad y la inocuidad del producto (solo un 26% ha participado en
talleres de capacitacién), ni tampoco suelen usar la vestimenta adecuada
para la produccién de alimentos. Debido a las condiciones climaticas,
algunos trabajan con el torso desnudo. La mayoria de las ventas de estas
fébricas se realiza en colmados y almacenes, y solo una cuarta parte del
grupo de empresas se encuentran formalizadas, aunque esta situacion
puede variar de regién a region.

De acuerdo con el levantamiento realizado por el Viceministerio de
Comercio Interno, el 46,5% de los entrevistados obtiene ingresos de més de
35.000 pesos dominicanos mensuales; el 11,2%, entre 25.001 y 35.000 pesos;
el 18,7%, entre 15.001 y 25.000 pesos, y el 15%, entre 8.463 y 15.000 pesos,
mientras que el 6,4% obtiene menos de 8.462 pesos dominicanos. En cuanto
a la comercializacion, solo el 14% de los productores venden directamente
a los consumidores finales, el 86% vende a un intermediario que puede ser
minorista (43,3%) o mayorista, que vende a un detallista (42,8%) antes de
llegar al consumidor final.
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Al mismo tiempo, este eslabon de procesamiento incluye las
empresas medianas y grandes, que compran exclusivamente leche
de grado A. Por lo general poseen una flotilla propia de transporte
refrigerado, producen una gama de productos que incluye diferentes tipos
de quesos, yogures y dulces, tienen una red de centros de acopio y llegan
a una serie de acuerdos de largo plazo con asociaciones de ganaderos
para eliminar la intermediacion.

Los procesadores grandes y medianos consumen menos del 25%
de la leche producida en el pais. En la mayoria de los casos se trata de
leche grado A, o a lo sumo, grado B, por lo que tienen una demanda de
insumos insatisfecha. Esta leche es procesada principalmente por las
cuatro empresas mas grandes que hay en el pais: Pasteurizadora Rica,
Nestlé (antigua Codal S.A), Induveca y Sigma Alimentos (ex Sosua)
que, en conjunto, procesan mds de 500.000 litros de leche por dia (entre
leche nacional y leche en polvo importada y reconstituida). Este grupo
es complementado por Lacteos Dominicanos (Ladom), Leche Fresca,
Pasteurizadora Maria, entre otras empresas, cuyos productos principales
son la leche entera, semidescremada, descremada, UHT, saborizada y otras
leches especiales, ademas de yogures.

También dentro de esta demanda de leche de calidad se encuentran
empresas medianas dedicadas a la produccién de queso y yogur
pasteurizado, como MilkAgro, propiedad del Grupo Mejia Arcala, Geo,
San Juan, Michel, Cambre, El Banilejo, Oleaga y Hacienda Agroindustrial
Los Angeles, de la familia Rondén, que procesa el tradicional queso
Patrén de Oro y el yogur Elite. Todas estas empresas compiten por el
abastecimiento de leche de calidad y generan diferentes esquemas y
beneficios para sus proveedores nacionales. La produccién de muchas de
ellas se vio incrementada por la demanda surgida a partir del Programa
de Alimentacion Escolar (PAE) del Instituto Nacional de Bienestar
Estudiantil (INABIE). Por otra parte, compiten en un mercado nacional
inundado de productos importados de calidad y a bajo costo, a causa del
alto nivel de importaciones.

Las empresas Rica, Induveca y Nestlé son las de mayor presencia en
el mercado nacional y compran la leche directamente a los centros de acopio
de las asociaciones. En la linea noroeste, la mayor parte de la leche se vende a
estas tres empresas, aunque Rica y Nestlé también compran en la region sur.
Rica ademas compra leche a productores individuales que puedan asegurar
un volumen significativo de leche y cumplir los requisitos de inocuidad y
calidad necesarios. La empresa Sigma esta ubicada en Puerto Plata y adquiere
la leche de los productores de FEDEGANORTE, distribuidos en nueve centros
de acopio que en época de abundancia pueden proveerle hasta 23.620 litros,
o sea, la mitad de la capacidad instalada de estos centros. El precio actual
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de la leche oscila alrededor de los 24 pesos dominicanos por litro ya que en
todos esos casos se trata de un insumo de calidad procesable por la gran
industria nacional. Es comiin que estas empresas realicen entrenamientos
y capacitaciones a los productores. De ser necesario, ofrecen financiamiento
para la implementacion de buenas practicas y nuevas tecnologias en los
centros de acopio.

La demanda de las grandes procesadoras representa entre el 20%
y el 26% del total de la demanda nacional de lacteos, que se corresponde
con unos 400.000 litros diarios de leche. Normalmente, los grandes
procesadores establecen el precio del producto grado A, lo cual permite
cierta estabilidad en los precios a lo largo de todo el afio. Los precios
también son coherentes con la estructura de costos de los productores.
Es decir, los que producen leche grado A suelen estar satisfechos con el
precio. No obstante, existen grandes fluctuaciones de precio en la materia
prima que no llega al grado A, debido a las fluctuaciones de la oferta del
producto, propias de las épocas de lluvia y de sequia, cuando la produccién
disminuye. En la regién del este también existen fluctuaciones en funcién
de la especulaciéon de los transportistas. La gran empresa nacional, sin
embargo, también necesita importar significativas cantidades de leche en
polvo para su procesamiento, con un cupo arancelario de 32.000 toneladas
meétricas al afio.

En el pais existen tres grandes cooperativas conformadas por
pequeiios y medianos ganaderos: i) COOPAGAMPTA en Monte Plata;
ii) COOPESUR en Azua, aunque sus socios son ganaderos de toda la
region sur, y iii) COOPFEDEGANO, ubicada en Santiago Rodriguez,
en la que participan socios de Monte Cristi, Santiago Rodriguez, Mao y
Dajaboén. Estas cooperativas se han constituido en empresas con capacidad
de proveer leche pasteurizada para el Programa de Alimentaciéon Escolar
(PAE) del INABIE, ademas de elaborar algunos tipos de quesos y yogures,
estos tltimos en menor cantidad.

Tanto las fébricas medianas y grandes como las cooperativas
cuentan con equipos de acero inoxidable y pasteurizadores, ademas de
que aplican Buenas Practicas de Manufactura (BPM) y presentan buenas
condiciones de higiene. Poseen todos los registros sanitarios, lo que les
permite acceder a un mercado mas amplio, que incluye supermercados,
mercados y colmados.

6. Comercializacion

Este eslabon presenta un esquema multinivel que se condice directamente
con la calidad de la leche y las caracteristicas del procesamiento. Es decir,
el canal de comercializaciéon se determina en funcién del actor que lleve
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adelante la transformacion y el tipo de transformacién que realice. Las
pequefas queserias artesanales y familiares que producen con leche
categorias B, C o D, comercian en colmados y colmadones, ya que son las
tiendas de abastecimiento primario que forman parte de la idiosincrasia
nacional y presentan estdndares méas bajos que los supermercados, pero
que numéricamente son muy representativas. Segiin el levantamiento de
colmados y colmadones realizado por el Departamento de Estadistica
del Ministerio de Interior y Policia, existen cerca de 44.000 unidades en
el pais. Seguin la Federacién Nacional de Comerciantes y Empresarios de
la Reptblica Dominicana (FENACERD), el niimero de colmados asciende
a 65.000 y son responsables de més del 70% de la comercializacién de la
industria nacional. Las empresas medianas y grandes venden la leche en
los supermercados del pais como Nacional, Bravo, La Cadena, La Sirena y
Pola, o incluso en otros de capital extranjero.

La venta de produccion artesanal, principalmente de quesos, puede
ser directa o estar intermediada. Se trata de un nuevo intermediario
que compra el queso (y, en menor medida, el yogur) directamente en
las fabricas y lo vende en las ciudades mas grandes del pais. Por este
motivo, muchas veces llega al mercado un producto de baja calidad,
principalmente debido a la ausencia de registros sanitarios, los problemas
con la inocuidad de sus productos y las deficiencias en la cadena de
frio. Por lo general, este esquema se presenta para el abastecimiento
de colmados y colmadones. La venta de la empresa transformadora
mediana o grande que produce con leche de calidad A se realiza en los
supermercados de manera directa y se basa en acuerdos escritos, con
calendario de entregas y condiciones de pago.

Los colmados son un punto de venta fundamental en el pais. Se
trata de un tipo de almacén que se encuentra extendido a lo largo de
toda la geografia nacional y con un horario de atencién muy amplio. Es
el negocio tradicional, a veces pequefio pero muy surtido, que permite las
compras de emergencia o de tltima hora, donde se pueden comprar todos
los productos lacteos, desde la leche pasteurizada y UHT hasta los quesos
producidos de manera artesanal.

El colmado es un punto de venta clave para los quesos elaborados
de forma artesanal y familiar. Por lo general, los queseros venden su
producto a un intermediario que tiene una red de colmados a los que
abastece semanalmente. Si bien el queso en el colmado suele encontrarse
en buenas condiciones de refrigeracion, por lo general ha sido producido
con poco cuidado respecto de la inocuidad y sin aplicacién de buenas
practicas. También puede haberse trasladado en una camioneta en malas
condiciones de refrigeracién, por lo que se trata de un producto muy
delicado que tal vez no esté en las mejores condiciones para su consumo.
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El queso que més se comercializa es un queso fresco para freir, por lo que
en el proceso de coccion se pueden eliminar agentes patdgenos u otros
elementos que merman la calidad. Como se ha comprobado a partir de las
entrevistas, vale mencionar que, en algunos casos, los duefios de colmados
en zonas rurales son también productores de quesos, por lo que suelen
vender su propia produccion, evitando asi el canal de intermediacién.

De acuerdo con informacién de la FENACODEP y la FENACERD,
los mérgenes de ganancia de los colmados son positivos entre un 15% y un
20%, aunque en areas rurales pueden ascender al 30%, al igual que en los
buenos puntos de venta de las principales ciudades del pais.

7. Consumidor final

Segun datos de FAO/FEPALE (2012), el consumo per capita anual de los
dominicanos, que esta entre los 103,3 y 104,5 litros, es inferior al promedio
mundial, que es de 234,3 litros al afio. Sin embargo, el consumidor
de lacteos en la Reptiblica Dominicana, sobre todo de leche y quesos,
encuentra una vasta oferta de productos nacionales y extranjeros. Las
importaciones que se encuentran en las géndolas de los supermercados
compiten fuertemente con la producciéon nacional en precio y calidad.
Los precios de la leche en los principales supermercados rondan la cifra
de 50 a 65 pesos dominicanos por litro, un precio relativamente alto
para el consumidor y que duplica el pago medio que recibe el productor
por litro. El consumidor dominicano por lo general se rige por el precio
del producto y prefiere sabores tradicionales. Al regirse por el precio,
algunos estandares vinculados con la calidad son matizados frente a la
determinacion fijada por el precio. En los colmados, el precio de la leche
puede alcanzar hasta los 60 a 70 pesos dominicanos por litro.

El consumo de leche en polvo se introduce en la década de 1970,
a partir de donaciones internacionales que fueron modificando las
preferencias de los consumidores y de la poblacién local. A esto debe
sumarse el proceso de liberalizacion iniciado en 1990 y la entrada en vigor
del sistema multilateral de la Organizacién Mundial del Comercio (en 1994),
que repercutieron de forma pronunciada en el nivel de importaciones.
La leche en polvo que se vende en latas o en fundas es un producto con
un ciclo de vida mayor, poco perecedero, que se distribuye bajo marcas
registradas a través de mayoristas e importadores a los supermercados
y colmadones. Un porcentaje importante proviene de Dinamarca y los
Estados Unidos.

En materia de quesos y yogures, el consumidor dominicano
con ingresos medios-altos compra preferentemente productos lacteos
importados de los Estados Unidos que llegan al pais en el marco del
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DR-CAFTA. Sin embargo, también hay una importante producciéon
nacional de calidad, sobre todo de yogures, que deberia incentivarse bajo
una légica de preferencia del consumo nacional.

El consumo de quesos artesanales se observa sobre todo en los
puntos de venta que constituyen los colmados. En este caso se trata de un
consumidor de poder adquisitivo medio-bajo, con un consumo tradicional
de queso que sera cocido. Dada la cantidad de colmados presentes en el
pais, ha sido dificil identificar otras caracteristicas del consumidor.

C. Analisis de mercado, estandares y gobernanza
de la cadena

1.  El problema de conservar la calidad de la leche

Las politicas de inocuidad de los alimentos buscan garantizar que no
causen dano al consumidor cuando se preparan o consumen, de acuerdo
con el uso al que estén destinados. Para controlar la calidad y la inocuidad
de la leche y de los productos lacteos en el pais, la Reptiblica Dominicana
cuenta con un sistema nacional de control de alimentos, fundamentado
en la legislacion alimentaria, las bases epidemiolégicas y una politica de
vigilancia integral y comunicacién.

El Sistema Nacional de Inocuidad de Alimentos (SINIA) esta
formado por la Direcciéon de Medicamentos, Alimentos y Productos
Sanitarios (DIGEMAPS) del Ministerio de Salud Publica; la Direccion
de Inocuidad Agroalimentaria (DIA) del Ministerio de Agricultura; el
Departamento de Sanidad Animal de la DIGEGA; el Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (Pro Consumidor); el Instituto
Dominicano para la Calidad (INDOCAL) del MIC, y el Ministerio de Medio
Ambiente y Recursos Naturales. Todo el sistema esta bajo el paraguas de
la Ley del Sistema Dominicano para la Calidad (SIDOCAL), que se rige
por el Consejo Dominicano para la Calidad (CODOCA). Al mismo tiempo,
la participacion del sector privado es sumamente importante, ya que las
unidades de produccién son las principales responsables de la inocuidad
de sus productos y deben adoptar practicas que reduzcan los riesgos
asociados con los peligros microbiolégicos, quimicos y fisicos.

A lo largo de los ultimos afios se han hecho importantes esfuerzos
con miras a concientizar a los productores para mejorar la calidad de la
leche que producen en sus fincas. El CONALECHE, la DIGEGA y la FAO
se han dedicado de manera conjunta a visitar las fincas de los productores
y evaluar las condiciones del ordefio. También capacitan al personal
de los centros de acopio en pruebas bésicas de aceptacion o rechazo de
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leche para su incorporacién por el eslabén de procesamiento. Realizan
el monitoreo de la calidad higiénica de la leche en centros de acopio, y
hacen demostraciones de los usos del kit EMBRAPA de ordefio manual
y de un kit de laboratorio portatil para las pruebas a nivel de campo. El
mantenimiento de la calidad y la inocuidad constituyen un problema serio
en tres eslabones clave: productores, centros de acopio y queseros.

Entre los factores que afectan la calidad de la leche en algunos
productores (ganaderos) se destacan: la no aplicacion de Buenas
Practicas Ganaderas (BPG), la infraestructura deficiente que favorece
la contaminacién de la leche, la no utilizaciéon de envases de acero
inoxidable, la no desinfeccion de las ubres, la falta de higiene del personal,
el almacenamiento de la leche en malas condiciones hasta su entrega
en los centros de acopio, la utilizacién de perdxido, la falta de analisis
bacteriano, entre otros. En los centros de acopio, se observan diversas
deficiencias: se mantienen horarios irregulares en la entrega de la leche; no
se filtra la leche a su llegada al centro; no se realiza la prueba de alcohol;
hay una alta incidencia de envases plasticos que ayudan a la proliferacién
de microorganismos; se utilizan detergentes inadecuados que pueden
reaccionar con la leche y hacer que las pruebas de inhibidores sean
positivas; se utilizan gomas para tapar los bidones, con lo que se acumula
suciedad que luego puede hacer que proliferen los microorganismos;
hay una refrigeracién deficiente, ya que los tanques no se mantienen en
constante agitacion; se genera lodo debido al desperdicio de agua; se
almacenan otros productos quimicos no relacionados con la leche; se
utiliza peréxido; se encuentra personal descalzo o sin la ropa apropiada; no
hay bafios para los empleados; hay problemas de iluminacién, entre otras
dificultades (FAQO, 2015; DIGEGA, 2015, CONALECHE, 2016a) . La falta de
aplicacion de BPM, la infraestructura y equipos ineficientes de produccion,
el uso de tanques plasticos, la no utilizacién de vestimenta adecuada por
el personal, la falta de higiene, la presencia de animales dentro del area
de procesamiento, la refrigeracién deficiente y las malas condiciones de
transporte del producto final también afectan la calidad de la leche.

2. Impacto de los costos de la energia

La Reptiblica Dominicana posee un nivel de electrificacién relativamente
alto. Segin datos del Banco Mundial, en 2007 alcanzaba el 88%. Sin
embargo, la fiabilidad del fluido eléctrico en el pais es baja. Ademas, dicha
disponibilidad varia drésticamente por sector. La Reptuiblica Dominicana
se caracteriza por el alto costo de la energia eléctrica, aproximadamente
de 0,08 a 0,26 délares por kWh, dependiendo de la tarifa y del rango
en que el cliente se encuentre. Segun las tarifas establecidas por la
Superintendencia de Electricidad, compartidas por la Comisién Nacional
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de Energia, a nivel industrial el costo por kWh oscila en un rango de
0,18 a 0,20 dolares, méas del doble que en paises como los Estados Unidos.
A nivel de América Latina y el Caribe, la Organizacién Latinoamericana
de Energia (OLADE) public6 en el 2013 una comparacién de los costos
medios de energia que coloca a la Reptblica Dominicana en una de las
posiciones mas altas de la regién, solo superada por Haiti, Barbados,
Guyana, Granada, Jamaica y Nicaragua.

El alto costo y la intermitencia del suministro de energia eléctrica
impacta sobre los diferentes sectores productivos de la Republica
Dominicana, y la cadena lactea no es una excepcién. A nivel de la crianza
de ganado, se refleja en el alto costo del bombeo de agua para mantener los
pastos en condiciones adecuadas. Estos costos, a su vez, aumentan porque
una cantidad muy reducida de ganaderos bombea agua en sus fincas
directamente, ya que en muchos casos tienen que traerla a sus propiedades.
Igualmente, dado que la refrigeracion constante de la leche acopiada es uno
de los principales objetivos de un centro de acopio, garantizarla supone un
alto costo de operacién. En algunos centros, se han instalado sistemas de
energia solar con ese fin, pero el monto de la inversion inicial ha hecho
que la adopciéon masiva de iniciativas de energia renovable sea lenta.
Para las empresas procesadoras, los altos costos de la energia eléctrica se
deben a la necesidad de conservar continuamente la cadena de frio y los
equipos de pasteurizacién y UHT, lo que afecta los costos de produccién
de los diferentes productos lacteos de calidad, como quesos, yogures y
dulces. Por ese motivo, la gran mayoria de las procesadoras (pequefias,
medianas y grandes) se ven obligadas a manejar una combinacién de
energia de la red (a veces no disponible) y diésel, que tiende a aumentar
los costos operativos. En el eslabén de la comercializacién, sobre todo
en las tiendas de conveniencia o colmados, el costo y la inestabilidad
de la energia eléctrica representan una barrera para la conservacién de
productos lacteos. Esto hace que tengan que abastecerse mas veces con
menores cantidades de producto, lo que incrementa sus costos y reduce
sus margenes comerciales.

La situacién antes descrita tiene un impacto negativo en el sector
lacteo, sobre todo en los procesadores que requieren refrigeracion
o procesos de frio y calor para mantener la calidad de su producto.
Ademads, gran parte de los hatos ganaderos, y muchas veces los
pequefios procesadores, se encuentran en zonas remotas, sujetas a una
alta inestabilidad del suministro energético. Por otro lado, los costos de
capital relacionados con la independencia energética mediante plantas de
emergencia diésel y energia renovable, principalmente solar, suelen ser
prohibitivos para muchos de estos actores, en especial los mas pequefios.
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Otro punto que conviene resaltar es el bajo nivel educativo y
econémico de muchos ganaderos y pequefios procesadores, lo que dificulta
tanto la seleccion apropiada de sistemas de energia alternativa de alta
tecnologia, como su instalacién, mantenimiento y operacién adecuada.
Lo anterior facilita que sean victimas de proveedores oportunistas que se
aprovechan de esa situacién para venderles equipos que no necesariamente
tendran la rentabilidad econémica esperada.

3. Organizaciones publicas y privadas que regulan
y apoyan la cadena

El sector lacteo en la Reptblica Dominicana agrupa a diferentes actores
de apoyo, publicos y privados, que intervienen en la cadena. A nivel
de gobierno, hay varias entidades que se encargan de proveer a los
productores asistencia técnica, facilidades de créditos, capacitacién y
entrenamiento. También existen entidades que realizan investigaciones en
el drea pecuaria y de servicios de laboratorios. Otras se ocupan de elaborar
y aplicar las regulaciones y normas de la cadena, asi como de proveer
espacios de convergencia y didlogo para los diferentes actores de la cadena.

Los actores privados que apoyan a la cadena son principalmente las
federaciones y asociaciones de productores, asi como los proveedores de
insumos de alimentos, medicamentos y equipos para la produccién y el
manejo de las fincas. Las entidades gubernamentales que intervienen en la
cadena son las siguientes:

e La Direccién General de Ganaderia (DIGEGA) del Ministerio
de Agricultura se encarga de dar asistencia técnica a los
productores mediante su Programa Megaleche y su Unidad de
Calidad de Leche. Cuenta con un programa de sanidad animal,
que realiza actividades de prevencién, control y erradicacién de
enfermedades bovinas, como la tuberculosis y la brucelosis, y
posee un Laboratorio Veterinario Central (LAVECEN), en el que
se realizan los diferentes andlisis a los animales.

e El Consejo Nacional para la Reglamentacién y Fomento
de la Industria Lechera (CONALECHE), fue creado por
el Congreso Nacional en virtud de la Ley ndm. 18001.
Dentro del CONALECHE estan representadas las entidades
gubernamentales, privadas y gremiales que intervienen en la
industria lechera. Esta entidad se encarga de la reglamentacién
de la industria, asi como de facilitar espacios de dialogo
e intermediacién entre los productores, procesadores y
proveedores de insumos. El CONALECHE provee recursos a
los productores, mediante préstamos blandos (con un 6% de
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interés) para la adquisicién de animales mejorados, equipos e
implementos para el manejo dela finca, y parala construccién de
infraestructuras que mejoren la produccién. También auspicia
la creacién de centros de acopio colectivo o privado. Los
productores y procesadores lacteos aportan al CONALECHE
dos centavos de peso dominicano por litro de leche producido
o procesado. Cuenta con una cartera de 90 millones de pesos
dominicanos para préstamos a los productores y procesadores.

Actualmente, el CONALECHE recibe wuna asignacion
presupuestaria del Gobierno. El 50% de esa suma se dirige a
préstamos a través del Banco Agricola, el 40% se transfiere a
la DIGEGA para la implementacién de programas de sanidad
y extension, y el 10% restante se utiliza para cubrir los
gastos administrativos de la oficina del CONALECHE y los
programas de promocién y consumo de lacteos. En promedio,
el CONALECHE otorga aproximadamente unos 188 millones
de pesos anuales en préstamos a través del Banco Agricola. El
valor medio por préstamo es de 550.000 pesos dominicanos,
con un 50% de los préstamos concentrados en la linea noroeste
(28%) y en la region sur (22%) del pais. El 80% de los préstamos
se destina a los ganaderos, especialmente para la compra
de ganado (el 57% del total), mientras que los procesadores
perciben solo un 20% de los préstamos, sobre todo para la
compra de equipos y maquinaria (el 11% del total).

El Ministerio de Salud Publica es el organismo encargado de
otorgar los registros sanitarios luego de realizar las inspecciones
in situ y comprobar que se cumplan todas las normativas y
reglamentaciones establecidas. Dentro del Ministerio de Salud
Publica, el Viceministerio de Garantia de la Calidad tiene como
proposito regular el acceso a los servicios de salud, asi como su
equidad y calidad, mediante normas, mecanismos de control,
seguimiento, evaluacién y monitoreo para la preservacién y
aumento del bienestar de la poblacién. La Direccién General
de Medicamentos, Alimentos y Produccién Sanitaria tiene una
comisién técnica de inspeccién conjunta con el CONALECHE
para los productos lacteos registrados y sus derivados. Se
realizan visitas por sorpresa y pruebas en las fincas de los
productores, los centros de acopio, los procesadores artesanales
(queseros) y tecnificados, y los colmados y supermercados. No
hay un registro de transportistas de lacteos (intermediarios),
por lo que no son visitados. La Ley General de Salud establece
sanciones de acuerdo con el grado de no conformidad.
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El Instituto Dominicano para la Calidad (INDOCAL) es la
autoridad nacional donde radican los subcomités técnicos
para la elaboracién de normas. En su calidad de organismo
normalizador, tiene la funcién de organizar las actividades de
elaboracién, adopcién, armonizacién, aprobacién, oficializacién,
publicacién y divulgacién de las normas técnicas, con miras a
facilitar el comercio y el desarrollo industrial y servir de base
para los reglamentos técnicos. En materia de lacteos, el Instituto
se encarga de coordinar el subcomité técnico para la leche y
derivados, en el que el CONALECHE tiene la Presidencia.

El Patronato Nacional de Ganaderos estd a cargo de la
administraciéon de la Ciudad Ganadera, donde se albergan las
oficinas de la DIGEGA, el CONALECHE y la APROLECHE. Se
ocupa de la coordinacién de ferias y exposiciones ganaderas
nacionales e internacionales y de la administraciéon de los
registros genealdgicos de todas las especies animales en el pais.

El Instituto Dominicano de Investigaciones Agropecuarias y
Forestales (IDIAF) trabaja con el apoyo de otras entidades del
Gobierno, en investigaciones en el drea de reproduccién animal,
elaboracién de férmulas alimenticias, y desarrollo de pastos y
forrajes. Cuenta con dos fincas experimentales, una de ganado
de leche en Pedro Brand y otra de ganado de carne el San
Francisco de Macoris. El IDIAF esta desarrollando un proyecto
de trasferencia de embriones con mira a mejorar la genética del
ganado nacional, entre otras iniciativas en curso.

Por su parte, las entidades privadas y gremiales que intervienen en
la cadena son las siguientes:

Asociacion  Dominicana de  Productores de Leche
(APROLECHE): es un gremio sindical de productores
compuesto por 200 asociaciones de productores, 5 federaciones
y 4 cooperativas de productores. La Asociacién fue fundada
en 1978 y vela por los intereses comunes de los ganaderos.
Posee una tienda que facilita insumos a nivel nacional a todas
las asociaciones ganaderas, a mas bajo costo y a crédito. Esta
representada en el CONALECHE por su presidente.

Federaciones de ganaderos: los productores estin agrupados
en cinco federaciones en todo el pais. Estan compuestas por
asociaciones que agrupan a pequefios y medianos ganaderos,
que pueden ser los que posean un minimo de diez vacas. Las
federaciones defienden los intereses de las asociaciones frente a
las empresas compradoras y gestionan mejores oportunidades de
asistencia gubernamental para sus socios.
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* Cooperativas: en muchas de las federaciones se han formado
pequeiias asociaciones de ahorros, crédito y ayuda mutua para los
socios, que les permiten solucionar situaciones en las fincas, a través
de pequefios préstamos. Por otrolado, hay tres grandes cooperativas
que agrupan una gran cantidad de asociaciones, constituyéndose
estas en empresas procesadoras. Se trata de COOPAGAMPTA
en Monte Plata y COOPESUR, que actualmente proveen leche
pasteurizada para el Programa de Alimentacién Escolar (PAE)
del Ministerio de Educacién. La otra es COOPFEDEGANO, que
ha sido ampliamente apoyada por el CONALECHE y tiene una
asignacion para proveer leche para el desayuno escolar, aunque no
ha podido ponerse en marcha. Actualmente se intenta coordinar
su relanzamiento. Las cooperativas ofrecen a los productores
la oportunidad de agregar valor a la leche y conseguir mejores
precios por su producto. Al mismo tiempo, les permiten aumentar
la produccién sin correr el riesgo de que sea rechazada por la
gran industria ni tener que venderla a precios mas bajo cuando
haya excedentes. Si bien implican una importante inversion en
infraestructuras, equipos, personal y capacitacién, los socios
acceden a mercados preferenciales mas competitivos y obtienen
asi mayores ganancias. Otro aspecto a destacar es la raigambre
territorial de las cooperativas, ya que se conforman segin los
intereses y necesidades de los productores de una misma regién,
lo que permite una recoleccién de la leche en zonas cercanas, con
la consiguiente oferta de un producto local de buena calidad. Otra
ventaja de las cooperativas es que cuentan con diferentes comités
de trabajo y vigilancia conformados por sus socios, lo que permite
controlar brotes y el incumplimiento de normas de inocuidad por
alguno de los socios.

e  Otras asociaciones: para los diferentes de actores de la cadena, por
lo general, existe una asociacion que busca unificar y defender los
intereses en comun de sus miembros. Se trata de la Asociacién
Dominicana de Industrias Lacteas (ADIL), la Asociacion de
Procesadores de Lacteos y Derivados (ADOPROLAC), la
Asociacién de Queseros, la Asociacién de Importadores de Leche y
la Junta Agroempresarial Dominicana (JAD).

4, Costos, margenes y competitividad

En el cuadro IIL1 se resumen los costos de produccién y precios de venta de
la leche liquida en los distintos eslabones de la cadena lactea dominicana,
segun datos de Pro Consumidor*.

4 Véase Instituto Nacional de Proteccién de los Derechos del Consumidor (Pro Consumidor) [en
linea] www.proconsumidor.gob.do.
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Cuadro lll.1
Costo medio de produccion de leche
(En pesos dominicanos por litro)

Precio

Eslabon de cadena lactea .
(en pesos dominicanos)

Produccién 12 a 222

Precio de venta a queserias artesanales (pequefios procesadores) 16 a 22 (segun la época)?

21a23

Precio de venta a centros de acopio (grandes procesadores) (mayormente pasteurizadores)

. ) ) 50 a 65 (supermercados)
Precios de venta al cliente final 60 a 70 (colmados)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos recolectados en febrero de 2016 e Instituto Nacional
de Proteccioén de los Derechos del Consumidor (Pro Consumidor), 2016.

El precio de produccién de las queserias, al igual que el de venta, suele ser muy heterogéneo y por ese

motivo se han considerado rangos tan amplios. Vale la pena tener en cuenta que dentro de ese rango

cada productor presenta su propio margen de ganancia de acuerdo con el diferencial del precio de

venta sobre el precio de produccion.

»

A partir de los datos antes expuestos, el eslabén de distribucién final
es el que obtiene el mayor margen de la cadena, tomando en consideracién
los costos de capital, personal y energia que implica el procesamiento
de lacteos. No obstante, se debe considerar que, por lo general, los
procesadores reciben pagos de los distribuidores finales, con plazos que
pueden rondar entre 30 y 120 dias, con el costo financiero asociado.

El analisis de los precios de los productos lacteos importados
en el mercado muestra que la cadena lactea dominicana no tiene la
capacidad necesaria para competir con las importaciones provenientes
de otros paises. Los productos lacteos importados, dentro y fuera de los
acuerdos comerciales vigentes, son mds baratos y gozan de un relativo
efecto de subsidios en origen. Por ejemplo, la leche liquida Dos Pinos,
proveniente de Costa Rica, a la fecha se comercializa en promedio a
10 pesos dominicanos por litro, la mitad del precio medio local. De
manera similar, la leche Milex importada en paquetes tetra desde el
Reino Unido (con un 89% de agua aproximadamente) puede venderse
a precios inferiores a la leche de produccién nacional, aun cuando
paga aranceles més elevados. Esta situacién funciona como incentivo a
la importacién para los grandes procesadores que desean mantenerse
competitivos en el mercado nacional.

Por otra parte, las compras gubernamentales, especificamente las
que estan dirigidas a proveer el desayuno escolar, que representa un
consumo de aproximadamente 285.000 litros de leche diarios durante
los casi 200 dias de clase al afio, y que priorizan las compras locales, se
han convertido en un mercado seguro y vasto para algunas cooperativas
y procesadores.
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5. Aspectos sanitarios y de sostenibilidad ambiental

Los lacteos, por su naturaleza, son productos altamente susceptibles
a la actividad microbiolégica. En este sentido, es necesario mantener
cuidados sanitarios a lo largo de las diferentes fases productivas, desde la
alimentacién animal hasta el consumo.

En la produccién lechera se debe poner especial atencion al
bienestar animal, toda vez que el buen manejo da como resultado
beneficios econémicos para el productor. El manejo adecuado del
ganado, y un buen cuidado de la alimentacién y la salud, generan vacas
con mayor productividad y capacidad reproductiva, asi como un mayor
ciclo de vida. Para el bienestar animal es importante tomar en cuenta
la alimentacién desde la crianza, a fin de que la hembra alcance el
desarrollo corporal adecuado para la etapa reproductiva y la produccién
lechera. La alimentacion adecuada de las hembras lactantes, ademads de
ser indispensable para la produccién lechera, también juega un papel en
su reproduccién. Esta actividad no es prioritaria por naturaleza para el
animal, por lo que las deficiencias nutricionales retrasarian la actividad
reproductiva y productiva de las hembras. En el caso del ganado de
doble propésito, la alimentacion del macho es indispensable con el fin de
asegurar la ganancia eficiente de peso.

Los productores deben aplicar medidas sanitarias dentro de sus
explotaciones para evitar la propagacion de enfermedades. Por ejemplo,
deben poner en cuarentena a los animales de nuevo ingreso y confirmar
su estatus sanitario; aplicar medidas de desinfeccién a visitantes y
vehiculos y evitar al méximo el ingreso de personas a la zona productiva;
aplicar un sistema de vacunacion; tener control de vectores como los
roedores y, en el caso de los perros, mantenerlos en buen estado de salud.
Las enfermedades de impacto sanitario y econémico con presencia en la
Reptblica Dominicana son las siguientes: mastitis bovina; tuberculosis
bovina; brucelosis bovina; rinotraqueitis; garrapata Boophilus spp; diarrea
viral bovina (DVB) y leptospirosis.

En cuanto a los aspectos de sostenibilidad ambiental, el cambio
climatico tiene consecuencias tan contradictorias como sequias
prolongadas y tormentas de gran intensidad. En diversas zonas del
mundo los periodos secos se han extendido de tal forma que inhiben
la produccién y contribuyen a la falta de alimentos y, en casos
extremos, a la migracién por parte de la poblacién mas vulnerable.
En el caso opuesto se han observado grandes huracanes y fenémenos
meteorolégicos, como tornados y huracanes fuera de temporada y con
grandes afectaciones.
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La Reptblica Dominicana, por su ubicaciéon geografica, es un pais
expuesto a eventos naturales, como las tormentas y las inundaciones.
Recientemente ha experimentado sequias causadas por fenémenos como El
Nifo, lo que ha sumado un nuevo riesgo a los productores agropecuarios.
Los que se encuentran muy expuestos a los efectos del cambio climatico
requieren la adopcién de medidas que les permitan proteger sus unidades
productivas y transitar hacia sistemas de produccién sostenibles que
tengan un menor impacto ambiental. La disminucién de la emisiéon de
gases de efecto invernadero (GEI) en la produccién bovina tiene un gran
potencial en las explotaciones de baja productividad, mediante la adopcién
de buenas précticas en el manejo del hato, y en cuanto al potencial genético
y la alimentacién animal (Gerber y otros, 2013).

Ante una sequia prolongada, los productores pecuarios enfrentan
la escasez de alimentos y agua para la hidratacién y crecimiento
del ganado, lo que causa una baja significativa en la producciéon y
el rendimiento y, en casos extremos, la muerte de los animales, con
el consecuente proceso de descapitalizacién de los productores. Es
importante ejecutar programas de conservacién de forrajes que, en los
periodos de sequia, permitan a los productores acceder a alimentos con el
fin de evitar que los animales mueran o que disminuya su productividad
lechera. Ademas de los ingredientes para la alimentaciéon (sean forrajes,
granos o pellets concentrados) la ganaderia requiere una amplio uso
y manejo de agua, tanto para consumo de los animales como para la
limpieza de la maquinaria y equipo durante el ordefio. Al observarse que
la disponibilidad de agua se ve limitada por diferentes factores, como su
contaminacién o la sobreexplotacion de la capacidad de recarga, se hace
indispensable fomentar una captacién, almacenamiento, distribucién
y conservacién inteligentes para contribuir al desarrollo rural y el
manejo de los recursos naturales en los ecosistemas (FAO, 2015). Dada
la heterogeneidad de las fincas, se ha detectado un mal uso del agua de
lluvia y problemas con el manejo del suelo debido a la baja apropiaciéon de
tecnologias como la de agricultura de conservacion, entre otros.

D. Restricciones

El analisis de la cadena de valor de los lacteos permite identificar una serie
de restricciones que limitan la eficiencia de la cadena en su conjunto y la
posibilidad de una mayor creacién, participacién y captura de valor por
parte de los productores y procesadores dominicanos. En el cuadro II1.2 se
presenta un resumen de las restricciones que enfrenta la cadena objeto
de estudio.
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Las restricciones que enfrenta esta cadena son miltiples y complejas
debido al alto grado de rigidez en el esquema productivo de sus eslabones.
Las relaciones entre productores y procesadores de la cadena se basan en
una serie de esquemas competitivos. La mayor parte de los productores
que abastecen a las queserias tienen escasas posibilidades de constituirse
en proveedores de la mediana y gran empresa, dadas sus caracteristicas
ligadas a una baja produccién de calidad no certificada. Se observa
una falta de aplicacion del marco regulatorio existente en cuanto a la
normalizacién general del sector, insuficiencia en la aplicacién de BPA y
baja aceptacién del programa de trazabilidad.

La Republica Dominicana no cuenta con estadisticas precisas y
actualizadas sobre el sector lacteo. Sin embargo, segtin algunas estimaciones de
la DIGEGA y el CONALECHE, en la produccion ganadera nacional participan
unos 58.000 productores, que se encargan de la crianza y reproduccion del
ganado, alrededor de 17000 de los cuales se dedican exclusivamente a la
produccién de leche. Segtin el CONALECHE, la produccién nacional de leche
es de 1.600.000 litros diarios. El promedio de produccion por vaca en el pais
es muy bajo, con una media de 3,02 litros. Ademas, el alto costo de la leche
dominicana y sus derivados la coloca en una posicién muy desventajosa ante
productos equivalentes provenientes de otros paises.

El eslabon de procesamiento es muy heterogéneo. Se divide entre
procesadores pequeios de cardcter artesanal y familiar (“queseros”) y
procesadores tecnificados de tamafio mediano y grande. La baja produccién,
los problemas de productividad y la ausencia de trazabilidad afectan
negativamente la produccién nacional de leche y hacen que la Republica
Dominicana requiera importaciones para cubrir el déficit de produccién y
satisfacer la demanda de la industria procesadora y del mercado local.

La cadena de valor de los lacteos de la Reptblica Dominicana
presenta una estructura muy compleja, caracterizada por un alto grado
de heterogeneidad intraeslabon, a lo que deben sumarse las diferencias
interregionales. Los esquemas de produccién y los niveles de productividad
varian a lo largo de la geografia nacional, con la presencia de algunos
eslabones exclusivos en determinadas regiones, como los intermediarios en la
region del este.

E. Buenas practicas internacionales

La biisqueda de buenas practicas internacionales es un paso fundamental
para la elaboracion de estrategias que permitirdn resolver las restricciones
identificadas. El abastecimiento y la conservacién de la inocuidad y calidad de
laleche es uno de los principales desafios en el drea de Centroamérica y Caribe.
Las buenas practicas seleccionadas encuentran su origen principalmente en la



166

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, México, el Perti y el Uruguay, lo
que implica que, al tratarse de experiencias latinoamericanas, probablemente
resulte mas facil su reproduccion a partir de los mecanismos de cooperacion
sur-sur vigentes entre los paises de la region (véase el cuadro IIL3).

Cuadro 1l1.3

Sintesis de restricciones y buenas practicas

L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion L o Origen
restriccion recomendacion
Informacién estadistica  Sistémica Generar un sistema de registro Sistema Nacional
desactualizada para la de las unidades de produccién en de Informacién e
toma de decisiones el CONALECHE, manteniendo Identificacion del
la actualizacion de los datos Ganado Bovino
cuantitativos y cualitativos. (Colombia)
Elaborar programas de estadisticas Departamento
que ayuden a conocer la cadena Administrativo
para mejorar su calidad. Nacional de
Estadistica
(Colombia)
Relativa desarticulacion ~ Sistémica Asegurar que las organizaciones Sistema de la
institucional, del sector primario de la cadena se  Confederacién de
multiplicidad y agrupen bajo una misma entidad la Agriculturay la
discontinuidad para desarrollar en conjunto la Ganaderia (Brasil)
de apoyos planificacion estratégica.

Buscar que los apoyos atiendan las

Ministerio de

necesidades de los productores y Agricultura 'y
lleguen a ellos. Desarrollo Rural
(Colombia)
Falta de aplicacion de la  Sistémica Crear un mecanismo de aplicacion  Direccion
normativa vigente para de la normativa y asegurarse de General de Salud
la normalizacion que los consumidores conozcan y Seguridad
del sector la calificacion sanitaria de los Alimentaria
productos. (Espafia)
Insuficiencia en la Sistémica Crear un Sistema Nacional de Ministerio de

aplicacion de BPA; baja
aceptacion del programa
de trazabilidad

Identificacion e Informacion del
Ganado Bovino.

Agricultura 'y
Desarrollo Rural
(Colombia)

Crear herramientas que hagan
atractivo el sistema de trazabilidad
y la aplicacién de las buenas
practicas agricolas, pecuarias y de

manufactura a lo largo de la cadena.

Sistema Nacional
de Informacién
Ganadera (Uruguay)

Utilizar tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
(TIC) para facilitar la trazabilidad a
los productores lecheros.

Fundacion Trazar e
INTA (Argentina)




Fortalecimiento de cadenas de valor rurales

Cuadro 111.3 (continuacién)

167

L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion L . Origen
restriccion recomendacion
Bajo nivel de inversion Sistémica Crear convenios de extensionismo  Centro de
en investigacion con universidades y centros Ensefianza,
y desarrollo educativos. Investigacion
y Extensién en
Ganaderia Tropical
(México)
Alto costo de la energia  Sistémica Generar programas de acceso a Programas del
eléctrica y falta de tecnologias de energia renovable Banco Mundial para
desarrollo de energias para los productores pecuarios. financiamiento de
renovables energias renovables
Dificultades para Insumos Establecer una red de bodegas y COOPLECHE
desarrollar un programa negocios para la venta de insumos.  (Costa Rica)
de proveedores
nacionales
Alto costo de produccion Produccién Buscar alternativas de produccion EMBRAPA (Brasil)
de la leche y baja sostenibles adecuadas al entorno .
productividad de la dominicano. EMBRAPA (Brasil)
leche nacional Evaluar razas lecheras y de doble Universidad de
proposito endémicas y crear Milan y Asociacion
programas de mejoramiento Venezolana de
genético. Criadores de
Ganado Carora
Dificultades de acceso a Produccién Crear fondos de financiamiento Fondo de
financiamiento accesibles para los productores Financiamiento
lecheros. y Desarrollo
Sustentable de la
Actividad Lechera
(Uruguay)
Dar acceso a financiamiento y Fondo de Crédito
formas de pago no convencionales, para el Desarrollo
como el pago en descuento de la Agroforestal (Peru)
factura de la leche.
Inexistencia de seguros  Produccién Promover los seguros con indices Fundacién
pecuarios contra riesgos climaticos entre los productores. REDDOM
de sequia Establecer programas de sanidad (Republica
pecuaria. Dominicana)
SAGARPA (México)
Control laxo de SAGARPA (México)
enfermedades
Bajo nivel de Produccién Generar programas de capacitacion FAO y Ministerio de
aplicacion de BPA 'y en la aplicacién de buenas practicas Agroindustria de la
otras necesidades de incluyentes de los pequefios Argentina
capacitacion productores.
Variabilidad estacional Produccion Ejecutar programas de Instituto Nacional

del precio de la

leche que afecta
principalmente a los
pequefios productores

sincronizacion de periodos de celo
con base en condiciones especificas
de los productores.

de Tecnologia
Agropecuaria (INTA)
(Argentina)
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L Nivel de la Buena practica o .
Restriccion L . Origen
restriccion recomendacion
Falta de control Centros de Adoptar métodos de revision rapida  INTA (Argentina)
microbiolégico y de acopio y sencilla de calidad de leche,
acidez determinados por instituciones
educativas y tecnoldgicas.
Baja supervivencia de Centros de Creacion de redes de comercio Programa
los centros de acopio acopio y servicios. de comercio

no directamente

vinculados a empresas

procesadoras lideres

electrénico de la
Rede Brasil Rural

Dificultades para la
obtencién de registros
sanitarios

Procesamiento
lacteo artesanal
(queseros)

Simplificar la normativa sanitaria
y de inocuidad alimentaria

para hacerla accesible a los
procesadores artesanales.

Peru

Crear un sistema de seguimiento a

los procesos de gestion de registros.

Instituto Nacional
de Vigilancia de
Medicamentos

y Alimentos
(Colombia)

Problemas con la
estandarizacion del

producto terminado y su

ciclo de vida

Procesamiento
lacteo artesanal
(queseros)

Crear programas de capacitacion
para procesadores artesanales.

Programa de
Desarrollo de la
Queseria Artesanal
del Instituto
Nacional de la
Leche (Uruguay)

Acceso muy limitado de
los queseros a créditos a

tasas bajas

Procesamiento
lacteo artesanal
(queseros)

Disefiar financiamientos accesibles
para productores artesanales.

Neuquén
(Argentina)

Baja calidad de la leche

como materia prima

Procesamiento
lacteo
tecnificado

Realizar inversion y capacitacion
especifica para el ordefio.

Universidad de
Wisconsin (Estados
Unidos)

Certificar fincas ganaderas en
buenas practicas.

Fundacién Centro
para la Investigacion
en Sistemas
Sostenibles

de Produccion
Agropecuaria
(Colombia)

Alta competencia de
productos importados

Procesamiento
lacteo
tecnificado

Crear diversidad de productos
lacteos locales para atender
necesidades especificas del
consumidor.

México
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Restriccion

Nivel de la
restriccion

Buena practica o
recomendacion

Origen

Baja capacidad de gran
parte de los productores
locales para producir
leche grado A

Comercializacion

Elaborar programas de pago
graduales con base en la calidad.

Liconsa (México)

Baja aplicacion de
normas de etiquetado
a los productos lacteos
importados

Comercializacion

Cumplimiento del RTD 53 para
productos nacionales e importados.

normas comunes
de etiquetado para
productos lacteos
(FAO)

Relativa falta de
innovacion en
estrategias de mercadeo
y falta de diversificacion
y comercializacion

hacia otros grupos

de consumidores
nacionales

Comercializacion

Definir politicas de competitividad
del sector lacteo.

Ministerio de
Agricultura
(Colombia)

Obtener la denominacién de origen
para el queso de hoja.

Consejo regulador
de la Denominacion
de Origen Queso
Manchego

Discontinuidad de la
cadena de frio

Comercializacion

Organizar conferencias, talleres,
congresos y cursos sobre la
logistica de manejo de temperaturas
en cadenas de frio.

Alianza Mundial de
Cadenas de Frio e
International Quality
and Productivity
Center (varios
paises)

Poner en marcha programas de
apoyo especifico para empresas
que generan valor agregado

al producto.

SAGARPA (México)

Necesidad de aumentar Consumo Realizar una campafia nacional Got Milk (Estados
el consumo de leche para aumentar el consumo de leche Unidos)
per capita y lacteos, asi como promover sus

beneficios nutricionales.
Decisiones de consumo  Consumo Concientizar a los consumidores Alimentos
basadas en precio, no sobre la existencia de productos Argentinos
en calidad dominicanos de calidad. (Argentina)

Fuente: Elaboracion propia.

Colombia halogrado significativos avances en el registro de las unidades
de produccién a partir del desarrollo del Sistema Nacional de Informacién e
Identificacién del Ganado Bovino (SINIGAN). También ha dado importantes
pasos con miras a la simplificacion del proceso de obtencién de registros
sanitarios de las unidades productivas en toda la cadena de valor. El Brasil ha
conseguido agrupar las entidades del sector primario de la cadena lactobovina
bajo el sistema CNA (de la Confederacién de la Agricultura y la Ganaderia)
con el fin de desarrollar en conjunto la planificacion estratégica multiactoral
de la cadena, basada en la defensa de los intereses de los productores rurales.
La Argentina ha avanzado en la incorporacion y utilizacién de las tecnologias
de la informacioén y las comunicaciones con miras a facilitar la trazabilidad de
los productores lecheros a partir de recientes investigaciones llevadas a cabo
por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA).
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Por otra parte, México dispone del Centro de Ensefianza,
Investigacién y Extension en Ganaderia Tropical de la Universidad
Auténoma de México (UNAM), que tiene por objetivo contribuir a
la ensefianza, investigaciéon y difusién de la produccién ganadera
tropical. Mediante ese centro, México ha conseguido desarrollar un
modelo practico de produccién de bovinos en un sistema de doble
propésito, basado en el aprovechamiento de los recursos tropicales,
principalmente los forrajes, que puede ser de gran utilidad para la
Reptiblica Dominicana. Asimismo, en Costa Rica, a través de la iniciativa
de COOPELECHE, se ha establecido un programa de proveedores en
todas las zonas productoras de leche, bodegas, almacenes de insumos
como los almacenes agroveterinarios, negocios de agroquimicos y otros
negocios pequeiios que suministran semilla de pastos, fertilizantes,
concentrados, medicinas, vitaminas, desinfectantes y equipo de ordefio,
entre otros.

Con el fin de buscar alternativas de producciéon sostenibles
adecuadas para el entorno dominicano, nuevamente el Brasil puede
servir de ejemplo, con las medidas aplicadas por EMBRAPA. Esta
instituciéon ha logrado la aplicaciéon de programas desarrollados en el
Brasil, como el Sistema de integracion “Cultivos Ganaderia-Bosque”,
entre los que se encuentra el sistema silvopastoril (integraciéon
ganaderia-bosque). Otra opcién es la modernizacién de los sistemas de
produccién de leche, mediante el establecimiento de praderas de uso
intensivo, con sistema de pastoreo de alta carga animal. Una alternativa
es la del estudio “Sistemas intensivos de produccién de leche basados
en recursos alimenticios tropicales”. Respecto de la asistencia en la
reproduccién veterinaria, una practica extendida y altamente utilizada
con diferentes propdsitos consiste en reducir el intervalo entre partos,
facilitar el proceso de empadre o la inseminacion artificial (se puede
sincronizar un grupo de hembras para que entren en celo al mismo
tiempo). El INTA de la Argentina ha desarrollado protocolos de
sincronizacién del celo, con diferentes propdsitos y objetivos.

En materia de financiamiento, el Fondo de Crédito para el
Desarrollo Agroforestal (FONCREAGRO) de Cajamarca (Perd) ha
permitido el acceso financiero y el establecimiento de formas de pago
no convencionales para productores. El FONCREAGRO es un fondo de
crédito rotativo mediante el que se proporcionan recursos financieros
a los ganaderos basados en diferentes areas de intervencién, lo que
permite a los productores ampliar su capacidad de inversién y aumentar
sus ingresos. Los recursos se entregan a los productores con una tasa
de interés preferencial y, con la participaciéon de Nestlé y la Caja Rural
Local como compradores, se procede a la recuperacién del crédito



Fortalecimiento de cadenas de valor rurales 171

mediante deducciones de las boletas quincenales acordadas con las
empresas acopiadoras. También en materia de financiamiento bajo un
esquema de cadena de valor, el gobierno de la provincia argentina de
Neuquén presenté una linea de crédito para productores de alimentos
cuya singularidad es la simplificacion de los tramites en materia de
formulacion de proyectos. También hace mas flexible la evaluacién de
sujetos a crédito, ademds de incluir un periodo de gracia que puede
llegar hasta los 12 meses.

A fin de concientizar a los productores sobre la existencia de
productos dominicanos de calidad, también puede servir de ejemplo
la experiencia argentina. El sello “Alimentos Argentinos” desarrollado
por la Subsecretaria de Alimentos y Bebidas del Ministerio de
Agroindustria permite a los consumidores de dicho pais reconocer
productos locales que mantienen determinados estandares de calidad.
Para obtenerlo se requiere llevar a cabo una auditoria y se deben
cumplir las normas de BPA, BPM y HACCP, segun el producto de que
se trate.

F. Estrategias

Con base en el andlisis de las buenas practicas internacionales se
elaboraron las estrategias que se presentan a continuacién. La CEPAL ha
elaborado cinco programas para atender las restricciones observadas.

Programa 1. Gobernanza de la cadena

Estrategia 1: Conformar un compendio de estadisticas
actualizadas del sector agropecuario, para una mejor
identificacion de actores estratégicos, coordinacion intra- e
intereslabones, creacion y seguimiento de politicas publicas
basadas en evidencia y evaluacion de resultados

Lineas de accién:

e Sostener las acciones necesarias para la realizacion del censo
nacional agropecuario, en coordinacién con la Oficina Nacional
de Estadisticas y la FAO.

® Proceder con una actualizaciéon estadistica continua y acceso
abierto a los datos vinculados con el sector lacteo en el sitio web
del CONALECHE, para el sefialamiento de rutas criticas de
coordinacién a nivel intra- e intereslabén.
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Estrategia 2: Fortalecer las capacidades del sector publico
(DIGEGA, CONALECHE, Ministerio de Salud Publica, Pro
Consumidor, INDOCAL y Direccion General de Aduanas) en
materia de control, verificacion e inspeccion del cumplimiento de
las normas de seguridad minimas en fincas, centros de acopio,
plantas de procesamiento, transporte y puntos de venta

Lineas de accién:

¢ Aumentar la inversién en infraestructura para el control y
la formacion de recursos humanos, de forma acorde con las
necesidades de bioseguridad.

e  Coordinar con la DIGEGA, el CONALECHE, el Ministerio de
Salud Publica, Pro Consumidor, el INDOCAL y la Direccién
General de Aduanas la ejecucién de acciones conjuntas en
materia de control, verificacién e inspeccién.

* Inspeccionar que los productores, acopiadores, procesadores,
transportistas y vendedores lleven a cabo sus actividades con
el debido cumplimiento de la normativa técnica vigente, con
especial atencion a las BPG y las BPM.

* Robustecer la capacidad del Departamento de Sanidad Animal
de la DIGEGA en materia de control en fronteras y lugares
de embarque, capacitacion en manejo sanitario del hato y
divulgacién de los beneficios de la trazabilidad animal, en
funcién de la prevencién del contagio de enfermedades como
brucelosis, tuberculosis, leptospirosis y mastitis, entre otras.

Estrategia 3: Fomentar la capacidad institucional de las
asociaciones, federaciones y organizaciones de productores
y procesadores a lo largo de la cadena

Lineas de accién:

¢ Disefar un plan de creaciéon y arraigo de capacidades
institucionales y comerciales para los actores de la cadena (con
especial atencién de los miembros, cuadros técnicos y directivos
de las federaciones) que sirva como rector para la cooperacion
recibida por parte de donantes e instituciones multilaterales y la
gestoria de apoyos ptublicos.

® Incrementar la capacidad de anélisis, formulacién de propuestas
y proposicion de normativa técnica mediante el apoyo en la
realizacién de estudios técnicos especificos por asociacién y
region con base en las restricciones identificadas.
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Estrategia 4: Fortalecer el papel del CONALECHE, la DIGEGA, el
MIC y el Ministerio de Salud Publica como actores institucionales
clave, a partir de acuerdos politico-institucionales consensuados
con las demas instituciones vinculadas a la cadena y los actores
que conforman los eslabones, sobre todo en materia de asistencia
técnica, capacitacion y financiamiento

Lineas de accién:

Refuncionalizar el espacio de la mesa temética de la leche, a partir
de la construcciéon de una agenda centrada en las restricciones
observadas en la cadena a nivel sistémico y por eslabén.

Realizar un programa de difusién sobre la funcién y el modo
de proceder que tiene cada instituciéon publica dentro de los
distintos eslabones de la cadena.

Consolidar un tnico plantel de técnicos a escala nacional a
partir de la fusién de los equipos de apoyo de la DIGEGA y el
CONALECHE, que pueda ayudar con los muiltiples requisitos
surgidos en los eslabones de la cadena, prestando asistencia
técnica por medio de laboratorios portatiles para pruebas basicas
de control, y capacitaciéon basada en manuales de difusién y
andlisis para financiamiento.

Revisar el esquema actual y las condiciones del servicio de
préstamos del CONALECHE, a partir de una mayor vinculacién
entre financiamiento y asistencia técnica. De considerarse
oportuno, modificar la Ley ntiim. 18001 para que se puedan
otorgar los préstamos por medio de una decisién colegiada de
un 6rgano constituido por el CONALECHE y la DIGEGA, con
base en criterios de sostenibilidad financiera y asistencia técnica.

Crearunplandeaccesoafinanciamiento para pequefios productores
(con especial atencién a la ganaderia familiar), centros de acopio no
vinculados a empresas “tractoras” y transformadores artesanales,
a partir de la adaptacién de las lineas de financiamiento del
CONALECHE, el Fondo Especial para el Desarrollo Agropecuario
(FEDA) y el Banco Agricola bajo formatos asociativos regionales y
la generacion de un sistema de garantias no tradicionales.

Proponer sistemas alternativos de calificacion de antecedentes
crediticios para productores y cooperativas que faciliten el acceso
a productos financieros sobre la base de servicios combinados
(bundled services), y por medio de la aplicacién y certificacion de
BPG por la DIGEGA.
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Generarunsistemaconjunto,entreel CONALECHEylaDIGEGA,
de monitoreo y evaluacién ex post de los préstamos otorgados a
partir de la medicién de indicadores de productividad, calidad
de la leche, encadenamientos productivos y sostenibilidad de
los emprendimientos.

Programa 2. Apoyo a la ganaderia lechera sostenible
y competitiva

Estrategia 5: Elaborar un plan técnico para el buen uso de
los recursos naturales, el manejo de praderas y forrajes, y la
disminucion de los costos de produccion al nivel de finca

Lineas de accién:

Realizar una investigacion para el analisis critico de las dreas en que
se podrian implementar sistemas silvopastoriles (como lino criollo
y hierba guinea), agro-silvopastoriles y de pastos mejorados.

Ejecutar programasanivel definca paraevitarlasobreexplotacién
de los pastizales de acuerdo con su capacidad de carga animal, y
propender a la utilizacién de cercos vivos.

Crear programas de uso de desechos (estiércol) para composta
o recuperacion de suelos en fincas de productores medianos
y grandes.

Producir, manejar y conservar forrajes durante todo el afio, bajo
un esquema de gestion de la calidad.

Analizar el modelo de produccién mds conveniente a nivel de
finca a partir delaimplementacién del sistema de doble propésito
para paises tropicales, mediante la aplicacion de sistemas
silvopastoriles en los que se complemente la alimentacién por
pastizales con suplementacion de forrajes producidos dentro de
la misma finca.

Estrategia 6: Apoyar el desarrollo y la comercializacion de
insumos locales para la industria ganadera y el desarrollo
de propuestas de manejo ecoeficientes que promuevan la
utilizacion planificada de insumos, mejoren la rentabilidad
y reduzcan los impactos sobre el medio ambiente

Lineas de accién:

Realizar un andlisis critico de la calidad, disponibilidad y costos
del alimento para ganado y los suplementos alimenticios, con el
objetivo de evaluar el desempefio econémico y ambiental que
tienen sobre la cadena.
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Establecer los contenidos minimos para la elaboracion de un
plan de ecoeficiencia de los insumos, con especial atencién a los
alimentos y los suplementos alimenticios.

Analizar los desechos de la industria nacional que pueden servir
de alimento para las vacas, con el fin de reducir los costos de los
suplementos alimenticios. Vale la pena considerar, a modo de
ejemplo, el bagazo de la industria cervecera o la melaza de la
produccién azucarera.

Apoyar la contratacion por la DIGEGA de profesionales con
experiencia especifica (ingenieros, bib6logos o técnicos en
ganaderia, entre otros) que asistan técnicamente a las diferentes
fincas para crear alternativas de alimentacién, de acuerdo con
la disponibilidad cercana de complementos industriales que
sirvan de alimento y ayuden a disminuir las emisiones causadas
por el transporte.

Estrategia 7: Fortalecer los programas de mejoramiento genético
para aumentar los rendimientos y de extensionismo rural para

la transferencia de conocimientos y practicas especializadas,
incluidas las vinculadas con el bienestar animal

Lineas de accién:

Fortalecer los programas de investigacién en mejoramiento
genético a partir de la cooperacién con instituciones
internacionales como el Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP) en México, la
EmpresaBrasilefiadeInvestigacion Agropecuaria(EMBRAPA)
en el Brasil y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) en la Argentina, con miras al entrecruzamiento de
razas para obtener una mayor adaptabilidad climatica con
habilidad lechera.

Desarrollar los canales de extensionismo que sean necesarios para
la utilizacion de la tecnologia y conocimientos que se generaran en
el Centro Especializado en Biotecnologia Reproductiva (CEBIRE),
vinculado al IDIAF, con el fin de acercar herramientas, técnicas y
conocimientos directamente a los productores.

Buscar esquemas de cooperaciéon sur-sur con los paises de
la region para la realizacién de cursos y entrenamientos
que contribuyan a la transferencia de buenas practicas y el
conocimiento de otras experiencias capitalizables para el
desarrollo de la ganaderia dominicana, a partir de la evoluciéon
de las tecnologias reproductivas como la inseminacién artificial,
la utilizacién de semen sexado y la transferencia de embriones.
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Estrategia 8: Disefiar mecanismos de cobertura contra los riesgos
climatolégicos, ajustados a las necesidades y capacidades de

los pequenos y medianos productores rurales, con el objetivo

de reducir la vulnerabilidad de los productores a la variabilidad
climatica y estabilizar su produccién

Lineas de accién:

Establecer lineamientos estratégicos para el desarrollo y
fortalecimiento de la gestion integral de riesgos, que incorpore
los microseguros agropecuarios como uno de los mecanismos
de mercado para mitigar riesgos.

Extender la aplicacién de seguros de indice y resiliencia para el
cambio climatico, con base en la experiencia piloto desarrollada por
la Fundacion REDDOM (Rural Economic Development Dominicana).

Crear un programa de acceso y manejo responsable de los
recursos hidricos, con apoyo del INDHRI a partir de la
generacion de sistemas eficientes de riego con pozos tubulares y
celdas fotovoltaicas para el bombeo del agua.

Disefiar un programa de manejo de forrajes que contribuya a su
conservacion y buen manejo, a partir de la utilizacién de silos
individuales y comunitarios.

Estrategia 9: Evaluar la factibilidad de utilizar fuentes
alternativas de energia para la operacion en fincas, centros
de acopio, plantas de procesamiento y puntos de venta, a
fin de reducir los costos de produccion, procesamiento y
comercializacién y asegurar el mantenimiento de la cadena
de frio para conservar la calidad de la leche

Lineas de accién:

Realizar un estudio de factibilidad que permita alinear las
necesidades de las unidades productivas y los eslabones de la
cadena con esquemas alternativos de generacién energética a
partir de:

— Laevaluaciéndela construcciény utilizacién de biodigestores
de acuerdo con el tamafio de las diferentes fincas y la
generacion de desechos de actividades agroganaderas.

— El estudio de la colocacién de paneles solares para la
generacién de energia en las fincas, la conservaciéon y
enfriamiento de la leche en los centros de acopio, asi como
para las plantas de procesamiento de quesos pequefias y
medianas y otros eslabones de la cadena.
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®  Realizar una btsqueda de fuentes alternativas de financiamiento
que permita la difusién de las energias renovables en el pais y su
particular apropiacién por los eslabones de la cadena.

Programa 3. Proteccién de la calidad de la leche y de los
productos lacteos

Estrategia 10: Formular y ejecutar un programa de
bioseguridad y aplicacién de BPG y BPM a lo largo de toda
la cadena de los lacteos, que fortalezca el esquema de
gobernanza a partir de las capacidades del sector publico
y los actores del sector privado

Lineas de accién:

¢  Formular un programa de bioseguridad basado en la incorporacién
de BPG y BPM, con la participacién y el acuerdo de todos los actores
que forman parte de la mesa temética de los lacteos.

®  Generar programas regulares de capacitaciéon en BPG y BPM,
especialmente orientado a pequefios y medianos productores y
queserias artesanales.

¢ Evaluar la posibilidad de construir un sistema de incentivos a
favor de la trazabilidad, considerando elementos como el acceso
a financiamiento, la condicionalidad de la entrega de la leche en
los centros de acopio o el aseguramiento ganadero, con el fin de
lograr una mayor apropiacién de la trazabilidad por parte de
los ganaderos.

® Solicitar el apoyo y la asistencia técnica del Organismo
Internacional Regional de Sanidad Agropecuaria (OIRSA), la
Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE) u otros socios
estratégicos para el programa de bioseguridad.

Estrategia 11: Sensibilizar a los actores de los diferentes
eslabones sobre la importancia de conservar la calidad e
inocuidad a lo largo de toda la cadena y ayudarlos a crear
la capacidad necesaria, prestando especial atencion a
los productores pequenos y medianos, transformadores
artesanales y transportistas (intermediarios)

Lineas de accién:

e Realizar talleres regulares de capacitaciéon para los actores
de la cadena con el objetivo de concientizarlos acerca de la
importancia de conservar la calidad y la inocuidad a lo largo de
todo el ciclo de vida del producto.
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Desarrollar un programa de BPM sobre el manejo de leche y
productos lacteos, para intermediarios y otros comerciantes.

Conformar una red interdisciplinaria de profesionales, auspiciada
por la Universidad Auténoma de Santo Domingo (UASD) y el
Instituto Politécnico Loyola, vinculada a la cadena, que permita
desarrollar nuevos cursos de actualizacion profesional y formacién
continua, a partir del disefio de contenidos programaticos que se
ajusten a las necesidades especificas de los diferentes eslabones.

Fomentar acciones que promuevan servicios de calidad para
la cadena de valor a fin de aumentar la competitividad de los
productores y transformadores. Requiere especial atencién la
ampliacion de la red nacional de laboratorios oficiales y habilitados
con précticas estandarizadas para atender a toda la produccién.

Brindar asesoria técnica a transportistas en el analisis rapido de
calidad (acidez, presencia de inhibidores y unidades formadoras
de colonias (UFC)).

Fomentar la utilizacién del kit de EMBRAPA ya introducido en el
pais, a fin de difundirlo como procedimiento adecuado de ordefio,
y organizar cursos de actualizacion para garantizar su uso correcto.

Prestar particular atencién a las pruebas de contraste, la
desinfeccién final de los pezones, la limpieza del equipo de
ordefio y el marcado de vacas bajo tratamiento a fin de prevenir
la contaminacién de la leche por mastitis.

Incrementar el niimero de intermediarios que utilizan camiones
equipados con el sistema Thermo King u otros sistemas de
transporte en frio, a partir de la adecuacién de préstamos de
renovacion del parque automotor a tasas reducidas.

Planificar adecuadamente las rutas de recoleccién y entrega de
la leche en bidones de acero inoxidable, de acuerdo con horarios
preestablecidos entre productores, intermediarios y procesadores.

Promover entre los comerciantes la importancia de cumplir las
normas sanitarias y fitosanitarias de manejo, tanto durante el
transporte de la mercancia como en su exposicién a la venta.
Disenar estrategias para verificar el cumplimiento de dichas
normas y aplicar sanciones cuando sea necesario.

Incrementar la fiscalizacién por parte de las autoridades de
salud publica y de Pro Consumidor, con el apoyo de la DIGEGA
y el CONALECHE, en las practicas llevadas a cabo en las fincas
ganaderas, por los transportistas de lacteos y los procesadores
artesanales, asi como los comercializadores.
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Programa 4. Fomento del valor agregado de la leche

Estrategia 12: Fortalecer la agregacion de valor en la produccién
artesanal de quesos

Lineas de accién:

Dar continuidad a la simplificacién del acceso a registros
sanitarios para productores artesanales y profundizar en ella.

Robustecer la formacién empresarial y el emprendimiento con
miras a la formalizacién y el éxito de estos negocios de alto
impacto social.

Desarrollar un programa de acompafiamiento con el apoyo de
los Centros PYMES, que ofrezca a los procesadores artesanales
servicios de soporte técnico continuo en materia de negocios
(registro y administracién, educacion financiera, mercadeo y
comercializacién, gestién de la calidad, atencién al cliente).

Fortalecer la asociatividad de las micro y pequefias queserias
a partir de la creacién de una marca colectiva que permita la
identificacién de su origen, asi como del proceso de elaboracién.

— Generarlamarca colectiva por medio de un proceso participativo.

— Construir logotipos y esléganes capaces de distinguirse en el
mercado nacional.

— Contar con el apoyo de los profesionales de los Centros
PYMES que conciban, coordinen y supervisen el desarrollo
de la comunicacién, interna y externa, destinada al cuidado
y la reputacién de la marca.

Construir una marca colectiva y obtener una denominacién de
origen para el queso de hoja, que permita el reconocimiento y la
valoracién internacionales de un queso dominicano.

Programa 5. Promocién del consumo de leche y derivados e
incentivacion del consumo nacional

Estrategia 13: Promover el consumo de leche y productos
lacteos derivados en el pais, privilegiando los productos de
origen nacional cuando sea posible

Lineas de accién:

Promocionar los beneficios nutricionales del consumo de la
leche en las diferentes etapas de la vida del ser humano.
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— Disenar programas especificos de promocién de acuerdo con
la franja etaria y el género, por ejemplo, sobre la importancia
del calcio que contiene la leche en el crecimiento de los nifios,
nifias, jévenes y adolescentes y en la edad madura de la
mujer para disminuir la osteoporosis, entre otras cosas.

e Iniciar una campafia masiva de orientacién al consumidor para
que pueda distinguir los productos lacteos y diferenciarlos de otros
productos supletorios o sustitutos que, a pesar de la diferencia de
precios en el mercado, no garantizan la carga nutricional necesaria.

* Concientizar a la poblacién y brindar herramientas de andlisis
para construir una cultura de la apreciacién de la inocuidad y
la calidad que permita generar procesos de compra que no se
basen exclusivamente en el precio.

¢ Ensenar alos nifios, nifias, j6venes y adolescentes a leer etiquetas
e informacién nutricional en el ambito escolar (en cuanto al
consumo de lacteos, se puede utilizar el producto brindado en
el marco del Programa de Alimentacién Escolar del INABIE).

e Fortalecer el programa “Reptiblica Dominicana Produce” para
incluir la produccién de leche y sus derivados con el objetivo de
incentivar el consumo nacional de esos productos, a partir del
aumento de la productividad y de la mejora de la inocuidad y
calidad de cada uno de los productos.

* Ejecutar un control eficiente del etiquetado de la leche y los
productos lacteos importados con el fin de comprobar el
cumplimiento de las caracteristicas organolépticas mencionadas
en cada producto.

Con miras a priorizar la elecciéon de estrategias y programas
para crear una cadena mds competitiva e incluyente, se han evaluado
las estrategias que conforman cada programa de intervenciéon en
términos de impacto, plazo de implementacién y costos relativos. En
el gréfico III.2 se muestra la comparacién entre el costo estimado, el
plazo de implementacién y el impacto esperado de cada estrategia. En
términos de costos, el tamafio de las burbujas representa la magnitud
de la inversiéon monetaria que la estrategia requiere. Las burbujas
pequenas representan un costo de menos de 100.000 délares (puede
ser mucho menor aun); las medianas, un costo de entre 100.000 y
1 millén de délares, y las grandes, un costo de més de 1 millén de délares.
Ademads, para evaluar el seguimiento de las estrategias se propuso una
bateria de indicadores por programa’.

> Para obtener mayor informacién, véase Gomes Nogueira y Oddone (2016).
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Gréfico lll.2
Analisis del costo relativo, plazo de implementacion e impacto de las estrategias

Costo relativo

Costo alto

Costo medio

‘ 6 Costo bajo

Impacto

Plazo de implementacion

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los numeros de los circulos corresponden a las siguientes estrategias: 1) crear un sistema de
estadisticas actualizadas del sector agropecuario para la mejor identificacion de los actores
estratégicos, la coordinacion intra- e intereslabones, la formulacién y seguimiento de politicas
publicas basadas en evidencia y la evaluacion de resultados; 2) fortalecer las capacidades del
sector publico (DIGEGA, CONALECHE, Ministerio de Salud Publica, Pro Consumidor, INDOCAL y
Direccion General de Aduanas) en materia de control, verificacion e inspeccion del cumplimiento
de las normas minimas de seguridad en fincas, centros de acopio, plantas de procesamiento,
transporte y puntos de venta; 3) fortalecer las capacidades institucionales de las asociaciones,
federaciones y organizaciones de productores y procesadores a lo largo de la cadena;
4) fortalecer el papel del CONALECHE, la DIGEGA, el MIC y el Ministerio de Salud Publica a partir
de acuerdos politico-institucionales consensuados con las demas instituciones vinculadas a la
cadena y los actores que conforman los eslabones, sobre todo en materia de asistencia técnica,
capacitacion y financiamiento; 5) elaborar un plan técnico para el buen uso de los recursos
naturales, el manejo de praderas y forrajes y la disminucion de los costos de produccion a nivel
de finca; 6) apoyar el desarrollo, la comercializacion y el manejo ecoeficiente de insumos locales
de la industria ganadera, con énfasis en su utilizacién planificada, la elevacion de la rentabilidad y
la reduccién de los impactos ambientales; 7) fortalecer los programas de mejoramiento genético
y de extensionismo rural para aumentar los rendimientos y transferir conocimientos y practicas
especializadas, incluidas las relacionadas con el bienestar animal; 8) disefiar mecanismos de
cobertura contra riesgos climaticos, segln las necesidades y capacidades de los pequefios
y medianos productores rurales, con el objetivo de reducir su vulnerabilidad y estabilizar su
produccién; 9) evaluar la factibilidad de utilizar fuentes alternativas de energia para fincas,
centros de acopio, plantas de procesamiento y puntos de venta, a fin de reducir los costos
de produccion, procesamiento y comercializacion y asegurar el mantenimiento de la cadena de
frio para conservar la calidad de la leche; 10) formular y ejecutar un programa de bioseguridad
y aplicacion de BPG y BPM a lo largo de la cadena, que fortalezca el esquema de gobernanza
a partir de las capacidades del sector publico y los actores del sector privado; 11) sensibilizar
a los actores de los eslabones sobre la importancia de conservar la calidad e inocuidad a lo
largo de la cadena, prestando especial atencion a los productores pequefios y medianos, los
procesadores artesanales y los transportistas (intermediarios); 12) fortalecer la agregacion de
valor en la produccion artesanal de quesos; 13) promover el consumo de leche y sus derivados,
privilegiando los productos de origen nacional cuando sea posible.

G. Conclusiones

La cadena de valor de los lacteos en la Republica Dominicana enfrenta una
serie de desafios que deben resolverse a corto y mediano plazo para satisfacer
la demanda nacional, potenciar la incorporacién de micro, pequenas y
medianas empresas, y mejorar la calidad de la produccién nacional. De
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conseguirse, estos tres objetivos pueden generar un escalamiento econémico
y social de la cadena en términos de empleo y creacién de negocios para los
principales actores.

La metodologia aplicada ha permitido analizar en detalle las
restricciones, en estrecha colaboracién con los integrantes de cada eslabén de
la cadena. Una vez identificados esos cuellos de botella, se investigaron las
buenas practicas internacionales con miras a la elaboracién de estrategias
orientadas a incrementar la competitividad y crear capacidades. Tanto las
restricciones detectadas como las estrategias presentadas se validaron en
mesas de didlogo publico-privadas, lo que permitié el desarrollo de nuevas
politicas industriales microecondmicas, es decir, aplicadas a nivel de cada
eslabon de las cadenas.

De acuerdo con el CONALECHE, la produccién lactea nacional es de
1.600.000 litros diarios. El 54,1% se utiliza en la fabricacion artesanal de quesos,
entre el 16% y el 20% se destina a la produccién industrial de las grandes
procesadoras, el 199% se utiliza para el autoconsumo, el 55% se destina
al consumo fresco y el 4,4% se utiliza en las fabricas de yogur y dulces. La
produccién de leche por vaca es muy baja (una media de 3,02 litros), mientras
que los costos delaleche y sus derivados son altos, lo que coloca al sector en una
posicién muy desventajosa ante productos equivalentes provenientes de otros
paises. El eslabén de procesamiento es bastante heterogéneo; se divide entre
procesadores pequeios artesanales y familiares (queseros) y procesadores
tecnificados medianos y grandes. La baja produccién, los problemas de
productividad y la ausencia de trazabilidad afectan negativamente la
produccién nacional de leche, lo que obliga al pais a importar para satisfacer
la demanda de la industria procesadora y del mercado local.

La CEPAL ha sefalado que el aumento de la productividad es de
primordial importancia para el desarrollo de los paises, pues ofrece un medio
idéneo para elevar el nivel de ingresos de la poblacién. Por consiguiente, es
indispensable que el sector productivo perfeccione sus métodos mediante la
innovacion y que los paises tomen medidas con miras a elevar cada vez més el
valor agregado de los bienes y servicios que producen (CEPAL, 2012; CEPAL,
2013). Para lograr un cambio estructural mediante actividades caracterizadas
por una mayor productividad, un uso mas intensivo del conocimiento
tecnolégico y una creciente participacion de las pequefias empresas, se
requieren politicas ptiblicas activas e integradas, como las que se proponen en
las estrategias disefiadas.

La CEPAL ha propuesto cinco programas para atender las restricciones
de manera integral. El programa 1, centrado en la gobernanza de la cadena,
persigue el fortalecimiento de las capacidades del sector ptiblico en materia de
control, verificacion e inspeccion del cumplimiento de las normas minimas de



Fortalecimiento de cadenas de valor rurales 183

seguridad en fincas, centros de acopio, plantas de procesamiento, transporte
y puntos de venta. El programa 2 busca promover y apoyar a la ganaderia
lechera sostenible y competitiva, a partir de un plan técnico para el buen uso
de los recursos naturales, el manejo de praderas y forrajes, la disminucion de
los costos de produccién a nivel de finca y el desarrollo y la comercializacion
de insumos locales para la industria ganadera. En este programa también se
proponen mecanismos de cobertura contra riesgos climaticos. El programa 3
se centra en la proteccién de la calidad de la leche y derivados a partir de la
formulacién y ejecucion de un programa de bioseguridad y aplicacion de BPG
y BPM. El programa 4 fomenta el valor agregado de la leche con un programa
de acompahamiento apoyado por los Centros PYMES que ofrezca servicios
de soporte técnico continuo en materia de negocios a los procesadores
artesanales y estimule la asociatividad de las micro y pequefias queserias.
Por 1ltimo, el programa 5 persigue la promocién del consumo de leche y sus
derivados, con énfasis en el consumo de productos nacionales. Vale la pena
destacar que el Viceministerio de Pymes del MIC ha avanzado en las lineas
de accion propuestas en el Programa 4, a partir del fortalecimiento del papel
que tienen los Centros PYMES en la prestacién de servicios a los procesadores
artesanales de lacteos.
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Capitulo IV

Fortalecimiento de la cadena de turismo de
La Antigua Guatemala y de los municipios
rurales del departamento de Sacatepéquez

Nahuel Oddone’
Pablo Alarcon?

Introduccion

En este capitulo se sintetiza el proceso de fortalecimiento de la cadena
de valor del turismo en el departamento de Sacatepéquez. Se parte de
un diagnéstico que describe sus eslabones, las caracteristicas de sus
actores, los vinculos establecidos y las restricciones que se enfrentan para
el escalamiento. Se busca potenciar el producto turistico de La Antigua
Guatemala a partir de la generacion de nuevos productos o destinos en
municipios rurales aledafios. El proceso de fortalecimiento fue parte
de un proyecto de colaboracién técnica con el Ministerio de Economia
de Guatemala (MINECO) y el Programa Nacional de Competitividad
(PRONACOM), en el marco del proyecto de la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de Desarrollo

' Se desempefié como Coordinador de Cadenas de Valor del proyecto de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
“Crecimiento inclusivo, politica industrial rural y cadenas de valor participativas en América Latina
y el Caribe”.

2 Se desempefié como Consultor de la sede subregional de la CEPAL en México.
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Agricola (FIDA) denominado Crecimiento Inclusivo, Politica Industrial
Rural y Cadenas de Valor Participativas en América Latina y el Caribe,
coordinado por la sede subregional de la CEPAL en México.

El turismo no es un dnico producto, sino mas bien un conjunto de
productos y servicios que permiten al viajero gozar de una experiencia
compuesta por elementos tangibles e intangibles o fortuitos (Debbage
y Daniels, 1998). Esto es lo que el turista considera el “valor” de la
experiencia vivida. La estructura y gobernanza de las cadenas turisticas
suele ser muy compleja, ya que el turista viaja por multiples motivos
y exige una segmentacion cada vez mads especifica. El turismo logra
consolidarse como una estrategia de desarrollo cuando contribuye a la
diversificaciéon productiva, a la creaciéon de empleo, a la dinamizacién de
la economia local, a la mejora de la infraestructura y, en un departamento
como Sacatepéquez, a una mayor “capitalizacién del campo” en manos
de la poblacién local, de forma que se evite su elitizacién (Cafiada, 2010).
El escalamiento econémico en una cadena turistica se entiende como
la creacién y el posicionamiento de un ndmero mayor de productos o
destinos dentro de la oferta turistica. El escalamiento social se observa
a partir del surgimiento de mayores y mejores fuentes de empleo, asi
como en una mejora de la distribucién de las ganancias, la empleabilidad
femenina y la situacién de los jévenes de las comunidades locales.

El capitulo estd organizado de la siguiente forma: tras la introduccion, se
resefian aspectos generales de las cadenas de valor turisticas y luego se analiza
el turismo a nivel mundial, centroamericano y guatemalteco. Posteriormente
se presentan las caracteristicas del departamento de Sacatepéquez y de
la cadena de Antigua, junto a la descripcién de destinos y productos
turisticos en los municipios seleccionados. A continuacién, se detallan los
eslabones que conforman la cadena para luego presentar un analisis de los
estandares existentes en el turismo nacional y un examen de los recursos, la
productividad y la sostenibilidad ambiental. También se realiza un anélisis
de la gobernanza de esta cadena, asi como de las principales restricciones que
enfrenta. Una vez completados estos elementos del diagnéstico, se procede a
la definicién de buenas précticas internacionales, la proposicién de estrategias
y su comparacion en términos de costo relativo, impacto e implementacién. Al
final se exponen las conclusiones.

A. Cadenas de valor turisticas

El turismo es un fenémeno social, cultural y econémico que implica el
desplazamiento de personas hacia paises o lugares fuera de su medio
habitual, con fines personales, profesionales o de negocio, por un periodo
de tiempo consecutivo de menos de un afio y més de un dia (OMT, 1998).
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La cadena de valor del turismo se define como el conjunto de actividades
econdémicas interrelacionadas entre si y vinculadas a un hecho turistico.
Friedrichs (2003) afiade que el producto turistico resulta de la interaccién
con el consumidor, quien debe ser “importado” a la arena de la produccién,
es decir, al destino, para disfrutarlo. Aligual que en otras cadenas, hay que
diferenciar, por una parte, la distribucién del valor entre eslabones y, por
otra, la distribucién dentro de estos. Con ese fin, es necesario reconocer
la complejidad vertical de las cadenas turisticas, que se manifiesta en
distintos tipos de proveedores en un solo destino, que pueden estar
asociados a uno o a varios productos. La Antigua Guatemala constituye un
destino multiproducto en virtud de su oferta local y su posicionamiento en
materia de turismo internacional. Muchos de los municipios que la rodean
representan un solo producto, e incluso algunos muestran la necesidad de
iniciar un proceso de configuracién de dicho producto turistico.

En el diagrama IV.1 se representa una cadena de valor turistica en la
que se definen los eslabones del pais de salida (emision de turistas) y los del
pais de llegada, destino o recepcién. En vista de que el turismo constituye
una experiencia de vida, el eslabén inicial es el turista que desea conocer
un nuevo destino. Dicho turista compra su pasaje (eslabon de distribucién)
por conducto de una agencia de viaje u otro operador turistico, o bien de
manera independiente, por Internet, a la compafiia prestadora del servicio o
a algin grupo mayorista®. El siguiente eslabén lo constituyen las empresas
de aviacién u otras entidades de transporte internacional o nacional. A
estas se afladen otros actores o servicios conexos, por ejemplo, el medio
para trasladarse desde el domicilio hasta el aeropuerto, puerto o terminal
de salida, asi como las casas de cambio para obtener divisas o la moneda
del pais de destino. También se incluyen los tramites y procedimientos que
el turista debe realizar para obtener la documentacién y los permisos para
viajar, aunque se trate de servicios publicos. Llegado el turista al destino,
y después de utilizar los servicios de frontera necesarios, se halla frente
a una serie de eslabones que, en su mayoria, contribuyen a la experiencia
turistica real de tomar contacto con un contexto diferente al del origen y
provocan las sensaciones de placer buscadas. Cobra importancia el servicio
prestado por los eslabones locales, es decir, los operadores turisticos
nacionales, las companias aéreas y de transporte terrestre nacionales o
de bandera, los servicios de alojamiento y gastronomia en sus diferentes
categorias, las excursiones culturales o naturales ofrecidas en el destino y
los productos que, al comprarlos, provocaran el recuerdo de la experiencia
vivida. La mayoria de estos eslabones, como el de los objetos de regalo,
cuentan con una cadena de valor propia que requiere insumos y servicios
especificos, al mismo tiempo que crea nuevas oportunidades de empleo y
obtencion de ingresos para la poblacién local.

> Dadas las restricciones que todavia ofrecen las estadisticas con respecto al turismo interno en un
niimero importante de paises, se ha privilegiado al turista internacional.
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La Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT, 2007) define la oferta
turistica como el conjunto de productos y servicios puestos a disposicién del
usuario en un destino determinado, para su disfrute y consumo. Un amplio
nimero de empresas satisfacen las necesidades turisticas, como las de
transporte, logistica, hospedaje y alimentacion, junto con otros agregados,
segin la modalidad de turismo que se practique. La demanda se conforma
por personas que se desplazan a lugares distintos a su entorno y al menos
pernoctan una noche, sin establecerse mas de un afio, y cuyos fines son el
ocio, los negocios u otros. Los viajeros que visitan el lugar por menos de
24 horas se consideran excursionistas. La falta de calidad en el servicio de
uno de los proveedores podria incidir negativamente en el valor agregado
total del destino, por lo que conviene trabajar con esquemas integrados
vertical y horizontalmente. Como cada conexién entre proveedores afecta a
la cadena de valor en su conjunto, el éxito individual de los actores depende
de la gobernanza, la cooperacion y la integracién entre los actores directos e
indirectos (Song y otros, 2012). El consumidor tiende a evaluar la experiencia
de viaje como un todo, sin hacer distinciéon entre los proveedores de los
diferentes servicios requeridos. La gestién de la calidad se ha convertido en
una preocupacion importante en los canales de distribucién turistica a raiz
de la mayor volatilidad de la demanda turistica y las crecientes exigencias
de los clientes en materia de calidad y certificacion.

El proceso de intermediacién se inicia con la conformacién de
una oferta local en la que se provee hospedaje, alimentacién, transporte,
recorridos guiados y regalos, entre otros bienes o servicios. Si se pretende
que los turistas perciban y aprovechen esta oferta antes de su llegada
y consumo final, es necesario promocionarla por medio de canales
de comercializacion apropiados. Los operadores suelen extender su
intermediacién al resto de la oferta complementaria que consiste en
hoteles, restaurantes y otros establecimientos. En la mayoria de los casos,
los intermediarios desempenan un papel fundamental en la conformacién
y caracterizaciéon de la gobernanza de las cadenas, asi como en el
surgimiento, desarrollo y posicionamiento de nuevos productos y destinos.

B. Industria del turismo a nivel mundial,
centroamericano y guatemalteco*

De acuerdo con el Panorama OMT del turismo internacional (OMT, 2014), la
actividad turistica generé 1.400 millones de délares en 2013. Esto equivale
al 29% de las exportaciones de servicios y al 9% del producto interno
bruto (PIB) mundial, teniendo en cuenta sus efectos directos, indirectos e

*  El diagndstico se elabor6 en la segunda mitad de 2014, por lo que se presenta la informacién

disponible a esa fecha.
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inducidos. El turismo es una de las actividades econémicas de més rapido
crecimiento a escala internacional. Movilizé 1.087 millones de personas
en 2013, cifra que, segin estimaciones, llegarfa a 1.800 millones en 2030,
con un ritmo de crecimiento anual del 4,4% en el caso de los destinos
emergentes y del 2,2% en el caso de las economias més avanzadas. Se
consideran ingresos en el turismo de llegada los que realizan los visitantes
procedentes del exterior, es decir, los pagos efectuados por bienes o
servicios consumidos en el pais de destino.

La cuota de mercado de las economias emergentes se ha ampliado
en anos recientes y lleg6 a representar poco menos del 50% en 2012, pero se
estima que alcanzara el 57% en 2030. Cada vez adquieren mayor importancia
los destinos de Asia y el Pacifico, con un incremento medio anual del 6% en
las llegadas, y los de América Latina, con una tasa de aumento del 3% anual.

Centroamérica expandié su cuota de mercado en un 4% anual
como promedio en 2005-2013. Concretamente, Costa Rica, El Salvador
y Nicaragua lo hicieron en un 4%, Belice en un 6%, Honduras en un 5%,
y Guatemala y Panamad, en un 3% (OMT, 2014). No obstante, dicha cuota
sigue siendo pequefia, pues representé en 2013 el 0,8% del total mundial.
En 2009-2013, los ingresos por turismo de Belice representaron una
proporcion mayor respecto del PIB nacional (19,1%), luego se ubicaron
Panama (8,8%) y Costa Rica (5,7%). Guatemala registra el menor porcentaje
del PIB (2,9%) (véase el grafico IV.1).

Grafico IV.1
Centroamérica: relacion entre el turismo y el PIB, 2009-2013
(En porcentajes)

Belice Costa Rica Guatemala Honduras Nicaragua Panama El Salvador Region

19,13 6,81 3,12 4,22 3,99 8,79 2,66 5,23

18,88 6,00 3,34 3,96 3,46 8,86 3,02 5,16

16,66 5,76 2,83 3,63 3,82 8,79 3,15 4,96

19,01 5,61 2,82 3,59 3,96 9,97 3,75 5,33

21,88 5,00 2,75 3,83 3,70 778 2,56 4,65

19,11 5,84 2,97 3,85 3,79 8,84 3,03 5,07
2009 2010 [ 2011 M 2012 W 2013 7 Total

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacién Mundial del Turismo (OMT), Panorama OMT
del turismo internacional. Edicién 2014, Madrid, 2014; Banco Mundial, “Ease of Doing Business
in Guatemala”, Doing Business project, 2014 [en linea] http://www.doingbusiness.org/data/
exploreeconomies/guatemala.
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Costa Rica registré 2,4 millones de visitantes, Guatemala recibi6
2 millones y Panama, 1,6 millones. Los paises centroamericanos alcanzaron
un crecimiento sostenido del nidmero de visitas en 2009-2013. América del
Norte como emisor, sobre todo los Estados Unidos, constituy6 el mayor
mercado para la industria del turismo de Centroamérica, ya que aportd
el 66% de los viajeros. Las entradas monetarias por turismo sufrieron una
reduccién en 2008-2009 debido a la caida del ingreso en los Estados Unidos.
Ello implicé un ajuste de los gastos que afect6 a viajes y vacaciones (Banco
de Guatemala, 2010). A partir de 2011 se observa una recuperacion gradual
(véase el gréfico IV.2).

Grafico IV.2
Guatemala: ingresos por turismo y viajes, 1995-2013
(En millones de délares)
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Fuente: Banco de Guatemala, 2014.

En materia de ingresos por turismo, Guatemala se posiciona en el
tercer lugar de la subregién, después de Panama y Costa Rica. En cuanto
a los promedios de ingresos anuales por turismo per capita, Guatemala
se halla por detras de Belice, Panama, Costa Rica y El Salvador (véase el
grafico IV.3). El turismo representa para Guatemala la tercera fuente de
divisas internacionales, después de las remesas familiares y la exportacion
de vestimenta.

La importancia del turismo internacional para la economia
guatemalteca es evidente si se tiene en cuenta su efecto multiplicador en
diferentes estratos econémicos. El gasto de los turistas tiene un impacto
positivo y directo en los proveedores de insumos y servicios, ademads
de que beneficia en forma indirecta a la mano de obra empleada en los
destinos visitados. En 2012 existian 3.391 establecimientos turisticos en
Guatemala, con inclusiéon de hoteles e intermediarios de actividades
turisticas, como agencias de viaje y turoperadores.
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Grafico IV.3
Centroamérica: ingresos por turismo totales y per capita, 2009-20132
(Ingresos totales en miles de millones de dodlares e ingresos per capita en dolares)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco Mundial, “Ease of Doing Business in Guatemala”,
Doing Business project, 2014 [en linea] http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/
guatemala.

2 En diciembre de 2015, el INGUAT actualizé las cifras de llegadas de turistas, pero no actualizé los

ingresos por turismo ni la cuota de mercado.

El nimero de habitaciones pasé de 43.708 unidades en 2008 a 45.185
en 2012. En cuanto a plazas-cama disponibles, el comportamiento fue
similar: con un total inicial de 109.067 camas, se llegé a 115.663 camas.
El indice de ocupacién de plazas-cama se incrementé en un 4% en este
periodo, pero el promedio de la estadia en los hoteles descendi6 de 1,16 a
1,12 noches. Las habitaciones, las plazas-cama y la tasa de ocupacién han
mantenido una tendencia en ascenso. En cambio, las pernoctaciones han
tendido a descender entre 2008 y 2011.

C. Departamento de Sacatepéquez

La eleccién de esta cadena en el departamento de Sacatepéquez se explica
por el potencial de incorporacién de los pequefios municipios rurales
que circundan La Antigua Guatemala. Alli se observa una cadena de
turismo consolidada pero que, al mismo tiempo, necesita aumentar las
pernoctaciones en al menos una noche mas. Se estima que actualmente
llega a Antigua un 319% del total de los turistas internacionales
recibidos por Guatemala. La zona ostenta un elevado nivel de visitacion
por excursionistas internacionales y nacionales. Sin embargo, su plaza
hotelera, en general y a excepcion de la temporada alta, muestra un indice
de ocupacién del 40% con una pernoctacion que va de 1,8 a 2,7 noches,
segun el origen del turista internacional.
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El departamento de Sacatepéquez se localiza en el centro-sur, a 45 km
de la ciudad de Guatemala. Colinda al noroeste con el departamento de
Chimaltenango, al sur con el de Escuintla y al norte con el de Guatemala.
Abarca una extension territorial de 465 km? (SEGEPLAN, 2012) (véase el
mapa IV.1).

Mapa IV.1
Departamento de Sacatepéquez
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Fuente: Secretaria General de Planificacién y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), “Plan de
desarrollo 2011-2025: Departamento de Sacatepéquez”, Ciudad de Guatemala, 2012.

La proyeccion poblacional mas reciente del departamento de
Sacatepéquez arrojé un total de 316.642 habitantes (un 49% del sexo masculino
y un 51% del sexo femenino; mas del 65% son menores de 30 afios). El grupo
étnico predominante es el kaqchikel. Las proyecciones a 2021 indican que
la poblacion llegara a 510957 habitantes, con una concentracién urbana de
aproximadamente el 75%. Los nueve municipios analizados para estudiar la
cadena de valor de turismo fueron seleccionados por encontrarse en el area
inmediatamente circundante a la ciudad de La Antigua Guatemala. Se trata
de: Ciudad Vieja, Jocotenango, Pastores, San Antonio Aguas Calientes, San
Juan Alotenango, San Miguel Duefias, Santa Maria de Jestis y Sumpango,
de poblacién predominantemente urbana. Los municipios de Sumpango,
Pastores, e incluso La Antigua Guatemala, registran un porcentaje de
poblacién rural de entre un 20% y un 30%. En cuanto a la distribucién étnica
de la poblacién, los municipios con predominancia del pueblo kaqchikel
son Santa Maria de Jestis, San Antonio Aguas Calientes y Su mpango. En
cambio, Ciudad Vieja, Jocotenango, Pastores y La Antigua Guatemala superan
el 90% de poblaciéon no indigena. El entramado poblacional y la dindmica
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urbano-rural departamental generan en su mayoria emprendimientos micro,
pequefios y medianos. El mayor niimero de empresas corresponde al estrato
de uno a cinco empleados. Sus actividades se concentran sobre todo en las
areas de comercio e industrias manufactureras. A continuacién se muestra el
nimero de empresas en funcion de la cantidad de personal empleado (véase
el grafico IV.4).

Grafico IV.4
Sacatepéquez: nimero de empresas segun cantidad de personal empleado
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco de Guatemala, 2014.

Segin SEGEPLAN (2012), los motores econémicos del departamento
son la agricultura (31,3%), la industria manufacturera, textil y alimenticia
(19,3%), y el comercio al por mayor y al por menor, y los restaurantes
y hoteles (18,5%). En los municipios seleccionados, la agricultura se
desarrolla principalmente en Santa Maria de Jestis, Sumpango, San
Antonio Aguas Calientes, San Miguel Duefias y San Juan Alotenango. Es
importante resaltar el potencial de la poblacién rural de los municipios
enumerados respecto de la provisién de insumos agricolas a los hoteles y
restaurantes. En materia de artesanias se destaca La Antigua Guatemala,
Pastores, Jocotenango y San Antonio Aguas Calientes. El turismo
prevalece en Antigua con un derrame todavia escaso sobre los municipios
circundantes de Sacatepéquez, debido a motivos de escala y condiciones de
competitividad. En cuanto al turismo interno que recibe el departamento,
de acuerdo con informacién de 2013 y 2014, el 58% de los guatemaltecos
realiza excursiones al interior del pais. En el caso de los capitalinos este
porcentaje asciende al 60% entre marzo y abril, incluida la Semana Santa.
El 11,2% del turismo interno visité Sacatepéquez, con una concentracioén
del 11% en Antigua. En estos casos, el turista pasé como minimo una
noche, pero se desconoce la cantidad exacta de dias y de personas que lo
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acompafiaban en cada uno de los destinos. De cualquier modo, se puede
afirmar que un 21,7% de los viajeros lo hizo en grupos de cuatro personas
y un 16,1%, en grupos de tres. En el caso de La Antigua Guatemala, la
media de integrantes de los grupos fue de 3,6 viajeros, que permanecieron
en la ciudad 2,2 noches como promedio.

En cuanto a los excursionistas, La Antigua Guatemala es el destino
principal, con casi el 40% de los registros totales del pais. La gestion de los
excursionistas es un gran desafio, debido a la saturacién de la capacidad
de carga que acusa hoy el destino, en desmedro de la pernoctacién. Los
gastos medios en Antigua son de 1.708 quetzales, de los cuales 355 son de
alojamiento, 181 de transporte y 338 de comida y bebida.

Respecto de la Semana Santa, las estadisticas de turismo para estas
fechas se realizan por conteo simple. La mayor cantidad de visitantes se
registra en La Antigua Guatemala, con 300.176. Aproximadamente el 86%
de los visitantes de Antigua durante la Semana Santa son guatemaltecos.
Del 14% de origen extranjero, un 52% proviene de Centroamérica, seguidos
por europeos (18%) y estadounidenses (17%) (Castillo y otros, 2013). En
cuanto a los efectos econdmicos directos, indirectos e inducidos en la
Semana Santa de 2011, el gasto ascendi6 a 680 millones de quetzales
(Castillo y otros, 2013). No fue posible obtener datos mas actualizados.

D. Ladescripcion de destinos y productos turisticos
en los municipios seleccionados

Después de la capital, La Antigua Guatemala es el segundo destino mas
visitado por turistas internacionales. Ambas ciudades forman parte de
dindmicas turisticas diferentes: mientras que en Ciudad de Guatemala se
registra mayor turismo de negocios, en Antigua esa actividad suele estar
orientada al ocio. La mayor parte de los visitantes se concentra en Antigua
y no va a sus alrededores, donde también se hallan bienes culturales y
bellezas naturales. Esta concentracion ha ocasionado una sobrecarga
en Antigua, més en términos de visitacién que de pernoctacién, que
pone en peligro su belleza patrimonial urbanistico-arquitecténica. Los
excursionistas van a Antigua por motivos de oferta y seguridad, por lo que
la capacidad de carga operativa del casco histérico-urbano estd saturada.
Esto ocurre sobre todo los fines de semana y en dias feriados, aunque la
capacidad hotelera no esté saturada, ya que por pernoctacién no se logra
cubrir todas las plazas-cama.

La jerarquizacién de atractivos turisticos utilizada en este estudio
fue desarrollada por INGUAT (2010) en funcién de la infraestructura,
el desarrollo de los servicios, la gestién del destino, la seguridad y el
posicionamiento del municipio donde se ubica la atraccion.
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1. La Antigua Guatemala

El Plan de Desarrollo Turistico (PDT) contempla los principales focos de
interés dentro del casco urbano de La Antigua Guatemala, entre los que
sobresalen los complejos monumentales, tanto privados como publicos, y
los lugares dedicados al comercio. En 1979 la ciudad fue reconocida como
patrimonio de la humanidad por la UNESCO e incluida en la lista de la
Convencién sobre la Proteccién del Patrimonio Mundial Cultural y Natural.
Una de las mayores dificultades que enfrenta La Antigua Guatemala son
los problemas de transito y congestionamiento para llegar desde la Ciudad
de Guatemala. También presenta dificultades similares en su casco urbano,
que ponen en peligro el patrimonio histérico-arquitecténico y cultural. En
el casco urbano circula indiscriminadamente todo tipo de transporte. Esto
ocasiona un aumento del transito y el congestionamiento, ademds de una
serie de problemas conexos, como la contaminacién del aire, las vibraciones
que dafian los monumentos y el peligro para peatones y ciclistas. Las horas
pico se registran por la mafiana y también por la tarde o la noche, dada la
afluencia de nacionales que llegan a cenar o de personas que regresan de
su trabajo tras la jornada laboral en la capital. Es necesario actualizar los
datos de circulacion y vialidad en Antigua con miras a elaborar politicas
que prevengan los problemas de transito y congestionamiento. En el marco
del estudio se consideraron dos aldeas de la ciudad de Antigua: San Juan
del Obispo y San Cristébal El Alto.

a) San Juan del Obispo

Ubicado a 4 km al sur de La Antigua Guatemala, en la base del
volcan de Agua, San Juan del Obispo es famoso por ser la sede del primer
palacio arzobispal, de estilo renacentista, que fue la residencia del obispo
Francisco Marroquin. Hoy en dia, la visita al palacio arzobispal constituye
la principal atraccién para los turistas y puede complementarse con una
excelente experiencia gastronémica en el centro del poblado.

b) San Cristébal el Alto

Ubicado a 5 km de La Antigua Guatemala, tiene 600 habitantes.
Los vecinos han constituido la Cooperativa Senderos del Alto, R.L.
(COSENDER), que ofrece servicios turisticos de avistaje de aves y
senderismo. La COSENDER es una de las pocas cooperativas de servicios
turisticos del pais. La Casa Xicaya funciona como el hotel del pueblo, ya
que cuenta con dos habitaciones para dos personas cada una, por un precio
de 275 quetzales con desayuno. En el pueblo abundan los nisperos, por lo
que se ha creado con esa fruta una bebida similar a un té. Alli se inicia la
Ruta del Esquistichil. Segtin la historia, el Santo Hermano Pedro descubrié
las propiedades curativas del arbol esquistichil en San Cristébal El Alto y
el Sendero del Coyote.
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2. Ciudad Vieja

Ubicada a 5 km de La Antigua Guatemala, su principal atractivo es el
complejo arquitecténico restaurado del centro histérico, que comprende
varias edificaciones del gobierno municipal y espacios publicos. Entre
ellos se encuentran la plaza central, la iglesia matriz, el palacio municipal
y una escuela publica. Este complejo puede aprovecharse e integrarse con
elementos de gastronomia tipica del lugar, sobre todo durante los fines
de semana. En ese sentido, el Comité de Autogestion Turistica (CAT) de
Sacatepéquez promueve con actores locales la organizaciéon de un festival
gastronémico permanente, que puede servir de atraccién para visitantes
extranjeros y nacionales. También se han sefialado como atractivos la
plaza de la aldea San Miguel Escobar y una finca privada de produccion
organica de café. Ciudad Vieja representa tal vez el municipio de mayor
potencialidad turistica, después de La Antigua Guatemala, por su complejo
arquitecténico y monumental. También ofrece un sitio con pinturas
rupestres de posible valor arqueolégico y otro para la observacién de aves.
En la Casa de las Golondrinas, ubicada en la finca San Rafael Urias, se
pueden apreciar pinturas rupestres de 1410 a 1000 a.n.e.

3. Jocotenango

Ubicado a 2 km de La Antigua Guatemala, sus principales atractivos son
dos fincas privadas que ofrecen actividades de recreacién, recorridos
guiados a actividades agricolas y servicios de alimentos y bebidas. Las
otras atracciones identificadas son un mariposario, la plaza del pueblo y
la calle Arjona, que comunica las dos fincas mencionadas. En esa calle se
ubican varios talleres dedicados a la fabricacién de artesanias en madera
que requieren mejorar su calidad y disefio.

4. Pastores

Ubicado a 6 km de La Antigua Guatemala, su principal atractivo es
la produccién de articulos de cuero, especialmente de calzado. Estos
productos son de buena calidad, pero tienen un disefio muy tradicional
y poco adaptado a las nuevas tendencias del mercado. El sector del
cuero necesita hacer una reorganizacién de los actores locales e
innovar en disefo, fabricacién y comercializacién de los productos. El
grupo se caracteriza por una escasa integracién horizontal y una gran
rigidez para la atencién turistica. La municipalidad ha hecho reformas
significativas en la construccién y restauracién de su edificio y pretende
convertir en calle peatonal la via principal donde se ubican las tiendas
que venden los articulos de cuero. También hay planes de remozar el
balneario de aguas calientes.
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5. San Antonio Aguas Calientes

Ubicado a 10 km de La Antigua Guatemala, se caracteriza por la
produccién de textiles en telar de cintura, realizada por mujeres. Los
demds elementos de gran potencialidad son las fiestas tradicionales, el
mercado de artesanias, un museo local del traje tipico, la gastronomia y
los grupos musicales que tocan la marimba. El municipio cuenta con una
infraestructura insuficiente para la recepcién turistica. Santiago Zamora
es una aldea del municipio de San Antonio Aguas Calientes que, por su
cultura viva, encierra una gran potencialidad para el turismo.

a) Santiago Zamora

Ubicado a7 km de La Antigua Guatemala, tiene aproximadamente
250 habitantes, en su mayoria pertenecientes a la etnia kaqchikel.
Ofrece una oportunidad tnica de convivir con la cultura maya viva
y valorar el espiritu emprendedor de las mujeres del grupo Ixoqui
Asamaj (“mujeres trabajando”), una cooperativa formada para vender
textiles de telares de cintura.

6. San Juan Alotenango

Posee un gran interés escénico natural por hallarse a 12 km de La Antigua
Guatemala en una planicie enmarcada entre los volcanes de Acatenango,
Fuego y Agua. Las atracciones de mayor potencialidad identificadas son
el complejo privado de golf La Reunién y los volcanes de Acatenango
y Fuego.

7. San Miguel Duehas

Ubicado a 7 km de La Antigua Guatemala, se caracteriza por sus
actividades de floricultura y atracciones relacionadas con el patrimonio
natural. Los atractivos turisticos de mayor potencial identificados por
el PDT de Sacatepéquez son las fincas privadas, especialmente la de
Valhalla, por su caracter experimental y su extensién social a partir de la
macadamia, los viveros dedicados a la produccién de flores y la escalada al
volcadn Acatenango.

8. Santa Maria de Jesls

Ubicada a 10 km de La Antigua Guatemala en las faldas del volcan
de Agua, es su principal punto de ascenso. Durante los tdltimos afios,
los guardaparques han tenido que combatir la falta de seguridad. Las
atracciones sujetas a mejoras son dos templos catdlicos del poblado que
poseen una impactante arquitectura, pero estdn mal conservados, y
atractivos naturales que podrian ser sujetos de actividades ecoturisticas. El



Fortalecimiento de cadenas de valor rurales 199

area urbana exhibe mucha suciedad, lo que puede desincentivar la visita de
turistas aun en los tradicionales dias de mercado, cuando los productores
rurales bajan de la montafia para vender sus productos. El ascenso al
volcdn de Agua es lo mds demandado de la oferta turistica. El recorrido
toma entre 5 y 8 horas y cada fin de semana suben aproximadamente
200 personas. Dados los asaltos que se han sufrido en la travesia, se
estableci6 un registro de turistas y la contratacién obligatoria de un guia
acompaiiante local, a lo que se suma una tarifa de entrada al volcan.

9. Sumpango

Se encuentra a 27 km de La Antigua Guatemala. El principal foco de
atencion turistica es el festival anual de barriletes gigantes, que se celebra
el 1 de noviembre de cada afio, cuando se conmemora el Dia de Todos
los Santos. En la organizacién del festival participan el municipio y los
comités locales de barrileteros. El festival congrega a miles de visitantes
provenientes de Guatemala y otros paises, principalmente de la region.
El Instituto Guatemalteco de Turismo (INGUAT) promociona el evento
en sus materiales publicitarios institucionales, en ferias internacionales
y mediante campafias en los medios de comunicacién. Esta tradicion
fue declarada patrimonio cultural de Guatemala en 1998. El CAT de
Sacatepéquez y la municipalidad de Sumpango se han propuesto la
creacién del Museo del Barrilete.

E. Los eslabones de la cadena

Cuando el turista visita un territorio, consume un conjunto de productos y
servicios que incluyen elementos tangibles e intangibles. Las sensaciones
provocadas por el valor turistico consumido (la experiencia turistica) son
resultado de una serie de articulaciones entre la oferta y la demanda (véase
el diagrama IV.1).

Los turistas se enfrentan a tres escenarios para iniciar su visita a
Sacatepéquez: i) la oferta de paquetes disefiados por operadores turisticos
muy estructurados de corte generalista (ya sea comprados desde el
exterior o in situ); ii) la posibilidad de que las agencias turoperadoras
locales disefien un producto que responda a la demanda y a los
deseos o exigencias del consumidor; y iii) por dltimo, la opcién de tipo
independiente. Por lo general, las visitas a los municipios circundantes
de La Antigua Guatemala responden a la segunda opcién: paquetes
conformados en funcién de la demanda y con un precio variable sujeto
al modo de transporte, la necesidad de guia o traduccién y la inclusién
de comidas. Algunos turoperadores manifiestan poco interés en la
organizacion de estos paquetes porque la ganancia obtenida no es
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significativa y se supone que no habrd economias de escala. Otros, en
cambio, estan complacidos con este formato, por ejemplo, porque ayudan
a las comunidades circundantes mediante el turismo justo o esquemas de
responsabilidad social empresarial.

1. Turista

Pese a la importancia del turismo para la economia guatemalteca, los
estudios relacionados con el comportamiento de los turistas se han centrado
sobre todo en su origen y nimero de llegadas. Solo a partir de los dltimos
afos se comienza a profundizar en los patrones de comportamiento o en las
motivaciones para el consumo. Al carecer de series estadisticas consolidadas
sobre turismo interno, toda probable inferencia con base estadistica atafie al
turismo internacional. La CEPAL obtuvo informacion estadistica con la que el
INGUAT esta preparando la cuenta satélite de turismo (CST), cuya medicién
formal se inicié en 2013. Segtin INGUAT (2014), Guatemala recibié en 2013
un total de 2.000.126 visitantes, lo que representa una tasa de crecimiento del
2,5% respecto de 2012 (véase el grafico IV.5).

Grafico IV.5
Guatemala: procedencia de los visitantes internacionales, 2012-2013
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Fuente: Elaboracion propia.

Este tipo de turista paga un billete aéreo a un precio relativamente
elevado, que oscila entre 400 y 1.500 dodlares, dependiendo de la distancia
al pais de origen. La mayoria de los visitantes proceden de Centroamérica
(51,7%), América del Norte (32,6%) y Europa (8,8%). Como promedio, los
norteamericanos pernoctan 2,9 noches y gastan unos 103 ddlares diarios.
Los europeos permanecen un promedio de 3,7 noches con un gasto diario
medio de 75 délares.
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Los turistas internacionales viajan a Guatemala principalmente
solos (58%), seguidos por los que vienen en pareja (24%). De los
entrevistados, el 46% declar6 que era su primera vez en el pais y el 54%,
que ya habia estado antes. A fin de conocer el patrén de viaje, se les
preguntd si visitaban otros destinos antes o después de Guatemala. El
56% indic6 que este era su tinico destino y el 44%, que habia permanecido
en otros lugares antes o tenia planificado hacerlo después. Respecto del
motivo del viaje, el 44,5% de los entrevistados declararon ocio, recreo y
vacaciones; en segundo lugar (22,9%), negocios o asuntos profesionales,
seguido por visitas a familiares y amigos (19,5%). El restante 29,7%
comprende motivos religiosos, estudiar espafiol, asistir a congresos
y seminarios, entre otros. También se pidié a los encuestados que
mencionaran atributos que los indujeron a seleccionar un destino dentro
de Guatemala. Los factores mas mencionados fueron los atractivos
naturales (58,1%), los atractivos culturales (56,7%) y los precios (45,2%).

2. Operadores turisticos nacionales

La intermediacion se halla a cargo de empresas turoperadoras y agencias
de viaje. En cuanto a su distribucién, la mayoria de las agencias de viaje
y los operadores turisticos se ubican en los departamentos de Guatemala
(51,7%) y Sacatepéquez (14,7%). Aunque no es posible conocer en detalle su
tamafio, se observa una natural concentracién de las agencias mds grandes
en Ciudad de Guatemala y algunas de envergadura media en La Antigua
Guatemala. El resto corresponde a estructuras menores. Los destinos
turisticos que tienen un mayor ndmero de intermediarios son la Ciudad
de Guatemala (43,2%), La Antigua Guatemala (13,3%) y Ciudad Flores,
cabecera del departamento de Petén (9,1%). En Sacatepéquez, el 90,7% de
las agencias de viaje y turoperadoras se ubican en La Antigua Guatemala.

Las grandes turoperadoras nacionales son Clark Tours, Promotora
de Turismo Panamericana (PTP) Mundo Maya, TUI, Bon Voyage Central
America, Ecoviajes Guayacan, Explore Tour Guatemala, Adrenalina Tours
y Sin Fronteras, entre otras. E1 95% del turismo extranjero, segtin el director
del INGUAT, busca informacién sobre destinos nacionales en Internet. El
80% lo hace por computadora y el 75% compra su pasaje por medio de su
teléfono celular. Vale destacar que algunos de los grandes turoperadores
que manejan contingentes del extranjero no cuentan con oficinas de
atencién al publico, dado que el mayor porcentaje de las operaciones se
realizan en linea. Las operadoras de turismo de Guatemala emplearon en
total en 2013 a 3.784 personas de manera fija y a 921 personas de manera
temporal. Esto equivale a que los turoperadores generaron una plaza fija
por cada 56 turistas.
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3. Operadores turisticos locales y agencias de viaje

El operador turistico local de La Antigua Guatemala ejerce un papel
fundamental en la gobernanza de la cadena y en las posibilidades de incorporar
otros destinos como oferta complementaria. Es posible reconocer empresas
grandes, medianas y pequefias. Debido a las dificultades para entrevistar a las
grandes empresas operadoras, este apartado se concentra en los operadores
medios y pequefios, con menos de seis y tres empleados, respectivamente’.
Segin INGUAT (2010), Sacatepéquez contaba con 129 agencias turoperadoras,
un 96% de ellas en Antigua.

Hay un grupo de operadores, como Antigua Tours o Rain Forest
Tours, que ostentan una larga historia de estabilidad mas alla de periodos
de crisis y una presencia en el mercado que oscila entre 15 y 25 anos.
Muchos de los operadores de pequefia y mediana escala funcionan sobre
la base de esquemas familiares. Esto representa una vulnerabilidad para
quienes dependen de esta actividad en épocas de bajo dinamismo. En los
turoperadores de pequefia escala se ocupan de dos a tres empleados fijos
o temporales. El volumen de ventas mads significativo se concentra en las
personas que pasan frente al negocio (conocidos localmente como walkers)
y se sienten atraidas por la oferta, o las que reciben un folleto promocional
de la agencia en la calle o en hoteles convenidos. El volumen de clientes
captados por esta via en los meses de temporada alta (de noviembre a
abril) llega a representar méas de 10.000 délares al mes. Entiéndase que
se trata solo del turista que transita por la calle, pero que puede solicitar
tours o viajes desde La Antigua Guatemala a todo el pais, e incluso a otros
destinos centroamericanos y del sur de México. La Semana Santa y el fin
de afo son particularmente contundentes por la presencia de turistas
extranjeros. En esas fechas es cuando se subcontrata una mayor cantidad
de personal, a veces hasta 30 subcontratistas, con inclusién de guias y
traductores por operador, con una media de 15 personas.

Casi el 90% de los negocios de los turoperadores mas pequefios se
llevan a cabo a partir de la venta directa (clientes fortuitos o que acuden
expresamente al local) y sobre todo en temporada alta. Por lo tanto, la
promocién en Internet es relativamente baja y no la consideran prioritaria.
La mayoria de los clientes no compran los tours desde el extranjero,
salvo los que llegan con un paquete armado desde el exterior que los
incluyen. En la mayoria de los casos, son organizados por los operadores
internacionales en alianza con los grandes operadores nacionales, como

> Es importante mencionar también que, en un didlogo informal con los grandes operadores, se
detecté una baja predisposicion a incluir rutas alternativas o complementarias a la oferta ya
establecida de Antigua. No manifiestan necesidad de diversificacién y solo estan dispuestos a
incluir destinos del drea circundante ante demandas expresas de los turistas extranjeros que por
razones “mas bien sociales” desean visitar las zonas aledafias.
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Clark Tours con American Express Viajes, PTP Mundo Maya con viajes
El Corte Inglés o TUI Guatemala con su propio grupo internacional, TUI
Travel. Los sitios en Internet de los operadores turisticos mas pequefios,
suelen estar desactualizados.

Muchos operadores de pequeia escala contratan a extranjeros para
las ventas. Por lo general, se trata de jévenes que dominan el inglés, a
veces trilingties, que buscan una experiencia de vivir en América Latina
0 acercarse a comunidades indigenas. Los extranjeros suelen recibir una
remuneraciéon de 1.500 a 1.800 quetzales al mes y un 5% de comisién por
las ventas brutas efectuadas.

En cuanto a los ingresos de operadores de turismo en 2013, el 50%
de los entrevistados expresé que habian aumentado con relacion a 2012;
el 36%, que habian disminuido y el 14%, que no se habian modificado
(ASIES, 2014). Los gastos medios anuales de un pequefio turoperador,
validados a partir del didlogo con un grupo de actores en el CAT de
Sacatepéquez, oscilan entre 30.000 y 150.000 quetzales al mes, en funcién
de la demanda y la temporada. Asi, sufragar dos sueldos hace un total de
6.650 quetzales al mes y el alquiler de local en una zona céntrica de La
Antigua Guatemala cuesta 2.500 quetzales al mes. En esos casos se trabaja
de 8 a 18 horas todos los dias de la semana, con dos computadoras. Los
gastos de operacién (subcontratacién de otros servicios o personal como
choferes, guias, traductores y servicios gastrondmicos) oscilan entre el 3%
y el 20% de los gastos totales, dependiendo de la carga mensual. El alquiler
de un inmueble para la atencién al publico representa un 3,5%; los sueldos,
un 18,2%, y los impuestos, un 1,3% (impuestos al valor agregado, sobre la
renta y de solidaridad).

Los porcentajes de ganancia de los intermediarios sufren variaciones
importantes en el curso del afo. Los resultados negativos corresponden
a la temporada baja; mientras que repuntan durante las vacaciones de
verano en el hemisferio norte y de invierno en el hemisferio sur (julio y
agosto). A su vez, las mayores ganancias se obtienen en diciembre (29,5%),
enero (9,6%) y febrero (20,7%).

Los servicios turisticos brindados por Rain Forest Tours, por
ejemplo, se orientan principalmente a paises de Europa y América
Latina. El segmento del mercado correspondiente a los consumidores
estadounidenses se concentra en manos de los grandes operadores
nacionales, o bien de los operadores locales medianos ya consolidados
que cuentan con una linea directa desde ese pais, como Antigua Tours,
de Elizabeth Bell. De América del Sur sobresalen la Argentina, el Brasil,
Chile, Colombia y México.
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También se detecta un gran interés de los pequeiios operadores
en la organizacion de bodas para extranjeros. Con esos eventos se
atraerfa a grupos numerosos por un maximo de cuatro dias y se crearian
oportunidades de trabajo para los organizadores de bodas. El efecto
multiplicador se reflejaria en la demanda de paseos, visitas y excursiones.
Los operadores trabajan de manera articulada con los hoteles y los
organizadores de bodas, que en algunos casos atienden alrededor de una
boda por mes. Los turoperadores como Antigua Tours manifiestan que
coparticipan en 12 a 15 celebraciones de este tipo al afio.

En La Antigua Guatemala existe una oferta diversificada de
excursiones: a) excursiones que forman parte de los paquetes ya
comprados por el turista desde el exterior; b) venta a través de agencias de
viaje o turoperadores locales de excursiones disefiadas y ofertadas para
el publico en general, y c) venta de excursiones organizadas a la medida
y bajo demanda del turista por empresas turoperadoras locales. El turista
que opte por esta oferta debera organizar su paseo de manera individual
e independiente. Los tipos b) y ¢) brindan mayores oportunidades
para los prestadores locales, porque se trata de paquetes armados por
agencias que se encuentran en Antigua. El tipo c), aunque presenta una
relativa informalidad, abre mayores oportunidades para los pobladores
de las diferentes localidades, asi como la posibilidad de establecer nuevos
destinos o productos que involucren a la poblacién rural.

4. Transporte terrestre

El transporte terrestre de pasajeros es el principal medio de movilidad
turistica hacia el departamento y de desplazamiento en su interior. Los
actores de este eslabon se dividen en categorias a partir de la promocién
de servicios a turoperadoras locales, empresas de transporte turistico de
pasajeros con itinerarios establecidos y empresas de transporte publico
extraurbano. También existen operadores turisticos que poseen sus
propias unidades de transporte.

Hay una gran diversidad en la oferta de servicios de las agencias
operadoras de turismo receptivo registradas ante el INGUAT, y su
denominador comun consiste en ofrecer paquetes turisticos a distintos
destinos del pais. Ademas de los paquetes, muchas agencias brindan
productos especificos de transporte, que pueden clasificarse de la
siguiente manera:

e Servicio de microbuses (shuttle) con itinerarios fijos o en
viajes privados. Se ofrece transporte terrestre en microbuses
hacia diversos destinos turisticos, normalmente sin paradas
intermedias y con una alta frecuencia de viajes. Desde La
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Antigua Guatemala es posible contratar viajes a la Ciudad de
Guatemala, el altiplano de occidente, las playas del sur, el sitio
arqueolégico de Copan (Honduras), la ciudad de San Cristébal
de las Casas (México) y las playas de El Salvador.

* Renta de minibuses. Algunas agencias, en la modalidad de
alquiler, ponen sus autobuses a disposicién de otros proveedores
o de los consumidores.

® Proveedores de transporte informales. Existen propietarios
individuales de automoéviles y microbuses que los alquilan
con servicio de conductor. Por lo regular, estos operan en la
informalidad, lo que imposibilita asegurar las unidades de
transporte o a los pasajeros que las abordan.

5. Hosteleria

La OMT (2007) define la hosteleria como el sistema comercial compuesto
de bienes tangibles e intangibles que se utilizan para satisfacer las
necesidades bésicas de descanso de los usuarios fuera de su domicilio. Se
divide en dos subsectores: el alojamiento y la restauracién. La distribucién
geografica de los negocios de hospedaje y alimentacién se explica por el
comportamiento que experimentan los flujos de la demanda.

a) Alojamiento

De acuerdo con ASIES (2014), la actividad hotelera estd mas
desarrollada y descentralizada que la de los operadores turisticos, lo que
refleja la importancia del turismo interno, ya que los hoteles se concentran
en los turistas nacionales (77% de los huéspedes), mientras que los
turoperadores se orientan mds a los turistas extranjeros (solo el 30% de los
clientes son nacionales). En 2013, los hoteles contrataron a 12.498 personas
en todo el pais de manera fija, mientras que se emplearon 2.062 personas
de manera temporal en las estaciones de mayor ocupacién.

En 2013, Sacatepéquez tenia una oferta de 154 establecimientos de
hospedaje aptos para turismo, con una capacidad de 2.130 habitaciones y
6.225 plazas-cama. La segmentaciéon de mercado de los hoteles se puede
advertir segun el origen de sus clientes (internacional o nacional), o bien
segun el motivo de su visita, distinguiéndose los que viajan por placer
de los que lo hacen por negocios. Los establecimientos del segmento
de negocios adecuan sus instalaciones para satisfacer las necesidades
especificas de estos consumidores, como el uso de salones de conferencias,
la agilizacién de los procesos de registro y salida y la rapidez del servicio.
La hoteleria dirigida a turistas que viajan por ocio suele ubicarse cerca
de las atracciones turisticas y es mds asequible en precios, en lugar de
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privilegiar la rapidez de los servicios. La proporcién de hoteles que elevo
sus ingresos pertenece principalmente a empresas no familiares. Los
margenes de ganancia varian segun la categoria. Los pequefios hoteles
suelen obtener un margen de utilidad entre el 25% y el 40%, mientras que
los de mayor tamafo pueden llegar al 60% e incluso mas.

Los alojamientos estin regulados por el Reglamento para
Establecimientos de Hospedaje. E1 INGUAT considera como aptos para
el turismo internacional inicamente a los de categoria 1, correspondiente
a hoteles. En la practica, el INGUAT segmenta los establecimientos en
cuatro categorias: i) fraccionero; ii) recomendado; iii) no recomendado,
y iv) sin clasificar. La mayor oferta de hoteles recomendados se ubica en
los departamentos de Sacatepéquez (14%), Guatemala (11%) y Petén (9,3%).
El salario medio de una jornada por ocupacién en el sector hotelero y de
turismo se presenta en el cuadro IV.1.

Cuadro IV.1
Salario medio en el sector hotelero por jornada y por ocupacion

(En quetzales)

Ocupacion Salario medio
Camarero? 69,6
Recepcionista 74,5
Mesero 76,2
Cocinero? 74,6
Guia de turismo 298,8

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Asociaciéon de Investigaciéon y Estudios Sociales (ASIES),
Situacion del Sector Turismo en Guatemala: 2013-2014, Ciudad de Guatemala, 2014.
a Compartido con el eslabén de servicios gastronémicos.

Uno de los principales problemas del segmento hotelero es la
gestién de los residuos, sobre todo en los hoteles de mayor categoria,
que son grandes generadores de desperdicios. Se estima que La Antigua
Guatemala vierte unas 25 t diarias de basura, que en su mayoria son
depositadas en el Choconal, en Santa Lucia Milpas Altas, debido al colapso
del anterior basurero ubicado en Pastores. Aunque no es posible conocer la
cantidad de basura diaria que se produce en la hoteleria en Sacatepéquez,
segun otras experiencias se estima que un huésped puede generar hasta
ocho veces més residuos que la cantidad usual que genera en su casa.

b) Restauracion

La Antigua Guatemala posee una amplia oferta en servicios de
alimentos y bebidas, principalmente en restaurantes y tiendas de productos
alimenticios. Los servicios gastrondémicos también se encuentran en la
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mayoria de los establecimientos de hospedaje, bares, discotecas, ventas
informales de alimentos, tiendas de articulos de consumo diario y sitios
de atractivo turistico, como las fincas privadas. La regulacién de estos
servicios se halla a cargo del Departamento de Regulacion y Control
de Alimentos del Ministerio de Salud Ptblica y Asistencia Social. La
autorizacién para el funcionamiento de los establecimientos se efecttia
mediante el otorgamiento de licencias sanitarias y tarda aproximadamente
un mes y medio.

La informacién sobre establecimientos de alimentos y bebidas en
Sacatepéquez solo esta disponible respecto de La Antigua Guatemala.
En 2014, se contabilizaron 315 establecimientos, entre los que destacan
restaurantes (69%) y cafeterias (14%). Esta informacién no incluye hoteles
que ofrecen servicio de alimentos. El resto del universo contempla
panaderias, heladerias, pastelerias, delicatessen, dulces tipicos, chocolaterias,
discotecas y tostadurias.

La mayoria de los restaurantes se orientan a satisfacer un publico
que podria considerarse mas aficionado a la buena cocina (foodie) que
propiamente gourmet. Mientras que estos ultimos son profesionales del
comer y el beber, los aficionados a la gastronomia simplemente aman una
buena mesa y desean conocer su origen, historia y modo de preparacién.
Cada vez mas los viajeros se interesan en la comida local y las tradiciones
culinarias, desde tomar clases de cocina hasta llevar productos tipicos
envasados al vacio. Para ellos, el objetivo principal de un viaje consiste en
conocer los mercados callejeros y los bares y restaurantes para empaparse
de la cultura de un sitio a través de la comida. La contratacién de tours
gastronémicos que permiten visitar a cocineras locales en las ciudades que
rodean a La Antigua Guatemala es una estrategia para fortalecer el turismo,
y que se aplica en el caso de Ciudad Vieja o de San Juan del Obispo.

6. Guias de turistas

Segun INGUAT (2007), un guia de turistas es la persona que a cambio
de una retribucién econémica cumple la funcién de mostrar, informar,
acompaiar y dirigir al visitante durante giras y circuitos, ya sea por
convenio directo, o por cuenta de una agencia de viajes o de un organismo
oficial o privado. El INGUAT clasifica a los guias de turistas en las
siguientes categorias:

® Guia general: posee amplios conocimientos de todo el pais y
puede ejercer sus servicios en todo el territorio nacional.

* Guia especializado: posee experiencia comprobada sobre
determinados temas o disciplinas y puede ejercer sus servicios
en todo el territorio nacional.
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¢ Guia comunitario: ejerce funciones en comunidades locales.

®  Guia local: posee conocimientos especificos de un sitio o region
de importancia turistica.

Para desempefiarse como guia general, especializado o local, es
necesario ser de nacionalidad guatemalteca, o bien extranjero residente en
el pais. Para ser guia comunitario se establece el requisito de ser nacional
guatemalteco. Actualmente residen en Sacatepéquez 113 guias, en su
mayoria especializados en la interpretacién de los elementos culturales de
La Antigua Guatemala. No se han encontrado guias que realicen visitas o
actividades exclusivamente en otros municipios. Por lo general, en algunos
tours personalizados, acompaiian a los turistas a visitar otros municipios o
en el ascenso a los diferentes volcanes.

7. Objetos de regalo

Los actores ubicados en este eslabén se dedican a la venta de productos
en locales comerciales abiertos al viajero. La mayoria de estos locales
se ubican dentro del casco urbano de La Antigua Guatemala. Ofrecen
principalmente articulos artesanales, souvenirs y otros regalos turisticos.
Las artesanias, en numerosas ocasiones, se producen en otros municipios
del departamento, donde también es posible encontrar venta directa de
articulos, vendedores ambulantes y talleres artesanales. Hay productores
que venden directamente a los consumidores finales, y otros que venden a
intermediarios y revendedores ubicados en los centros urbanos que compran
en las regiones rurales, sobre todo los huipiles y otros tejidos indigenas.

Las artesanias guatemaltecas gozan de buena reputacién en cuanto
a su calidad, principalmente en productos textiles, madera, cerdmica, fibras
vegetales, vidrio soplado, hierro forjado, velas, cuero y joyeria. En Antigua
hay tres mercados de artesanias, muchos negocios y emprendimientos
privados, asi como numerosas ventas ambulantes de caracter formal e
informal. Algunos empresarios tienen negocios de artesanias en los tres
mercados e incluso contratan a vendedores ambulantes de sus mercancias.
En el mercado municipal de artesanias, el alquiler de los puestos cuesta
entre 400 y 500 quetzales al mes. Por lo general funcionan con un tnico
empleado que cobra entre 1.500 y 2.000 quetzales al mes. Estos puestos
llegan a ingresar hasta 20.000 quetzales al mes, aunque la mayoria oscila
entre los 12.000 y los 15.000 quetzales al mes por concepto de ventas. Los
puntos de venta podrian mas que duplicarse en algunos rubros dentro del
mercado informal.

Segun reconocen los grupos de artesanos, la intensa competencia
en el sector con otros proveedores internacionales de artesanias obliga a
elaborar estrategias que ayuden a acrecentar el valor agregado, mejorar el
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disefio y lograr una mayor innovacién en las formas y las texturas de los
productos. La experiencia desarrollada por la empresa Manos Preciosas
agrupa a artesanos que elaboran sus productos con materiales reciclados
y retazos de huipiles. Se producen 4.000 artesanias al afio que se venden
en la sede de Manos Preciosas en Antigua o se exportan principalmente
a los Estados Unidos. Manos Preciosas beneficia directamente no solo a
los artesanos, sino a los recolectores de botellas plasticas, de huipiles
usados u otros materiales que se reincorporan en los procesos productivos
artesanales de portaldpices, pulseras, lamparas y veladores, cartucheras
y espejos.

8. Escuelas de espanol

Las escuelas de espafiol desempefian mdltiples papeles en la cadena de
turismo de La Antigua Guatemala. En Sacatepéquez se asienta el 36,7% de
las escuelas de espanol registradas en el pais. Si bien su funcién principal
es ofrecer servicios para el aprendizaje de espafiol como segundo idioma,
también actdan como intermediarias de servicios de hospedaje para
alumnos en casas familiares y de servicios de excursiones a diversos
destinos turisticos durante los fines de semana.

El INGUAT registra 18 escuelas de espafiol que emplean a no menos
de 150 personas entre directivos, profesores, secretariado y servicios de
limpieza. Las escuelas mas pequefias tienen de 3 a 5 aulas y las més grandes
disponen hasta de 12. Ademads, ofrecen salas con computadoras, acceso a
Internet gratuito, cafeteria y una agenda de actividades sociales y viajes
culturales o para visitar la naturaleza circundante, sobre todo los volcanes.
El precio de los cursos oscila entre los 50 y los 150 délares, dependiendo
del tipo y nivel del curso, la carga horaria y si son personalizados o en
grupo. Es importante mencionar que, al igual que en otros negocios que
surgen en la ciudad, se crean muchas escuelas que al poco tiempo se
cierran. Con menos de diez empresas bien establecidas en el rubro, que
concentran mds del 90% del total de alumnos, se podria sostener que el
resto afronta dificultades para mantener el alumnado.

F. Analisis de estandares en el turismo nacional

Los procesos de certificacién de calidad son muy comunes en el sector
turistico. La estrategia nacional de calidad se centra en dos puntos para
los prestadores de servicios turisticos: i) apoyo para la certificacién y
acreditacion de la calidad, y ii) formacién para el desarrollo de habilidades
de servicios al cliente.
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1. Certificacion turistica

Con los procesos de certificacién se busca impulsar en el capital humano
local una cultura de excelencia en los servicios mediante sistemas de
capacitacién continua orientados a incrementar la calidad de los servicios
prestados, al mismo tiempo que elevan la calidad sistémica del destino.
Los servicios profesionales y de soporte como certificaciones, asistencia
técnica e investigacion y desarrollo, son cruciales para la modernizacién
tecnologica, el aumento del valor agregado y el acceso a los mercados
internacionales (Oddone y Padilla, 2014). Sin embargo, siempre es necesario
considerar el momento oportuno para la certificacién (véase el diagrama
IV2) y quién la realizard, porque conviene aplicarla tras la adquisiciéon
incremental de capacidades de los actores y el aumento efectivo de la
calidad de los servicios.

Diagrama IV.2
Turismo: proceso de certificacion

Emprendimientos Homogeneizacion Certificacion
individuales del grupo de de procesos
sostenibles emprendedores y productos

Fuente: Elaboracion propia.

El diagrama anterior se adapta facilmente a la realidad de los
pequenos municipios que rodean La Antigua Guatemala. Se parte de la
necesidad de contar con un grupo de emprendimientos individuales
sostenibles y homogéneos que, gracias al apoyo y la asistencia de la
cooperacion internacional o recursos del Gobierno, pueda involucrarse
en un proceso de certificacién. Este esquema seria de mucha utilidad
para el grupo de cocineras de Ciudad Vieja que quiere iniciar un festival
gastrondmico. Sin embargo, en paises como Espafia, Francia o Italia, el
papel de la certificacion turistica se orienta mas bien a la formacién y
estandarizacion del producto turistico que a aspectos de comercializacién
y de visibilidad ante el cliente. A su vez, el cliente opta cada vez més por
la l6gica transaccional provista por las redes sociales especializadas en
turismo, que le permiten considerar las opiniones de otros viajeros que
han resefnado el destino turistico por medio de sitios como TripAdvisor.
com o Booking.com.
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La certificacién turistica nacional desarrollada por el INGUAT
se define en la Politica Nacional de Turismo Sostenible 2012-2022 y se
conoce como Sello Q. Se enfatiza en particular la gestiéon administrativa
de los beneficiarios. En didlogo con distintos actores del sector surgieron
criticas al proceso de certificacion encarado por el INGUAT vy, en general,
se reconoci6 el prestigio y la experiencia en certificacién del Instituto
Técnico de Capacitacién y Productividad (INTECAP). Esa institucion
realiza certificaciones de personal, por especialidades, de software y
sectoriales basadas en la norma ISO 17024. Entre las certificaciones
sectoriales se incluye la de guia general de turistas y la de cocineros para
el sector turistico.

2. Capacitacién técnica

El INTECAP, creado en 1972, con el objetivo de desarrollar la formacién
técnico-profesional y aumentar la productividad de las empresas
nacionales, tiene 22 centros funcionales y 6 en construcciéon. Una de cada
dos empresas guatemaltecas estd afiliada al INTECAP, que se financia
mediante un gravamen del 1% sobre la totalidad de las planillas de
sueldos y salarios. La oferta incluye 72 especialidades en turismo, hoteleria
y gastronomia.

El Centro de Capacitaciéon en Turismo del INTECAP se fundé
en 2003 a partir del crecimiento experimentado por el sector turistico y
hotelero. En La Antigua Guatemala se imparten cursos de hoteleria,
turismo, gastronomia y forja. Se han ofrecido también cursos para
guias. En la ensefianza de idiomas, complementaria para la atencién
al turista, se incluy6 recientemente el mandarin, dada la potencialidad
del mercado chino. Segin la ASIES (2014), el INTECAP capacita a un
28,8% de los camareros, un 294% de los recepcionistas, un 31,4% de los
meseros, un 35,6% de los cocineros y un 31% de los guias de turismo del
pais, porcentajes que quizd se mantengan respecto de la capacitacion a
nivel departamental.

3. Formacioén técnica y universitaria

Guatemala cuenta con una oferta diversificada de carreras técnicas
y universitarias relacionadas con el turismo, comenzando por una
universidad publica nacional. También hay 14 universidades privadas que
brindan educacién en este rubro. En las universidades Galileo, Mariano
Gélvez e InterNaciones, las licenciaturas ofrecen un perfil ligado a la
administracién de empresas relacionadas con la hoteleria, la gastronomia
y el turismo. En las universidades del Valle de Guatemala y San Carlos de
Guatemala se forman profesionales en la administracién y planificacién
turistica, con un enfoque mas generalista.
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Cabe resaltar que no existen programas especificos para instruir
en capacidades relacionadas con la intermediacién turistica. La mayoria
de los cursos o carreras se centran principalmente en la planificacion
o administracién de hoteles y restaurantes. Por lo general, el personal
administrativo y operativo que trabaja en agencias de viajes o empresas
turoperadoras aprende el oficio de manera empirica. La Universidad
Galileo es la tnica que ofrece un diplomado técnico para formar
educadores en turismo.

G. Analisis de recursos, productividad
y sostenibilidad

El desarrollo de actividades turisticas implica el consumo de combustibles
y energia, cuyos desechos suelen manifestarse, entre otras cosas, en forma
de gases de efecto invernadero (GEI). Estos contribuyen al calentamiento
global, con la consiguiente pérdida de hébitat para la vida silvestre,
fenémenos atmosféricos extremos y la alteracién de los patrones de
precipitacion, entre otros.

A su vez, la demanda de agua y energia se incrementa de forma
considerable con las actividades turisticas. Los visitantes pueden llegar a
consumir mas del doble de la cantidad de agua que demanda un residente,
sobre todo en los establecimientos dedicados a servicios de hospitalidad,
debido a sus instalaciones relacionadas con sanitarios, cocinas, lavanderias,
jardines y piscinas, y su consecuente limpieza. En el caso de la energia,
gran parte de su generaciéon depende del uso de combustibles fésiles no
renovables y emisores de diéxido de carbono. El consumo energético, por lo
general, representa el segundo gasto operativo en las empresas turisticas,
después de los salarios del personal. Las medidas usuales para el ahorro
de agua y energia en las actividades turisticas consisten en la eficiencia de
procesos, el uso de dispositivos ahorradores y el monitoreo del consumo
de ambos recursos. Segiin SEGEPLAN (2012), la mayoria de las aguas
servidas de los municipios de Sacatepéquez se vierten sin tratamiento en
los rios, con lo que se contamina el recurso hidrico de la region.

La sostenibilidad contempla tres ambitos bien diferenciados:
econdémico, ambiental y social. Los tres aspectos forman parte de los
contenidos de la Politica Nacional de Turismo Sostenible 2012-2022. Al
conjugar los conceptos de desarrollo sostenible y turismo, se intenta
privilegiar las actividades turisticas comprometidas con la maximizacién
de los impactos positivos y la minimizaciéon de los negativos en cuanto al
desarrollo econémico, la relacién con el medio ambiente y la interacciéon
con las culturas locales donde se realiza la visitacién turistica. El estudio
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de la sostenibilidad turistica a escala municipal tiene la virtud de definir
los retos y oportunidades del turismo en el territorio concreto y en relacion
con las comunidades locales donde se realiza. Al mismo tiempo, se
garantiza una mejor y mas facil aplicacién de estrategias de sostenibilidad,
gracias a su nivel administrativo mas directo.

El analisis de recursos y sostenibilidad se aborda desde dos niveles:
uno inicial centrado en La Antigua Guatemala, donde actualmente
se ubica mas del 90% de las empresas y actividades turisticas del
departamento, y un segundo nivel en que se analizan las dindmicas de
los demas municipios y aldeas que abarca el estudio. Es menester resaltar
los diferenciales en informacién disponible entre La Antigua Guatemala
y los demas municipios. Al mismo tiempo, de acuerdo con la Estrategia
de Desarrollo del Turismo Sostenible en La Antigua Guatemala y
Poblados Aledafios (2014), una de las mayores amenazas al paisaje es el
cambio del uso de suelo en las laderas que delimitan el valle de Panchoy.
Los municipios de menor tamafio, a su vez, encuentran obstaculos
para aplicar una gestién adecuada de los desechos sélidos y las aguas
residuales, aunque los impactos derivados de las actividades turisticas no
sean significativos debido a la escasa oferta existente en la actualidad en
comparacion con Antigua.

Con relacién al andlisis del entorno municipal en términos de
sostenibilidad, se consideran los indicadores de desempefio ambiental
del Indice Socioecolégico Municipal (ISEM) elaborado por el Instituto de
Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente de la Universidad Rafael
Landivar. Los indicadores ambientales sobre los nueve municipios
abarcados en este trabajo reflejan un buen desempefio respecto de la
demanda potencial de agua por dia y la tasa de deforestacion anual. El
desempefio es medio-bajo en el porcentaje de hogares que usan lefia y
la superficie de uso agricola. La cobertura forestal y las areas protegidas
muestran un desempefio bajo. Los indicadores con desempefio muy
bajo corresponden a la intensidad en el uso de la tierra y la generacién
de residuos sdlidos per capita. Ademas, existe una intensa presiéon sobre
los suelos y mucha generacién de residuos sélidos contaminantes. El
municipio con el mejor desempefio ambiental en Sacatepéquez es La
Antigua Guatemala, segiin la clasificaciéon municipal que abarca los
331 municipios del pais, seguida por Jocotenango, Ciudad Vieja y Pastores.

H. Analisis de gobernanza y vinculos

Los operadores turisticos desempefian un papel fundamental en la
gobernanza de la cadena de valor del turismo en La Antigua Guatemala
y los municipios estudiados. Por el poder que estos actores ejercen para
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incluir o no los destinos visitados, se observa una miltiple dependencia
de los demés segmentos que conforman los eslabones de la cadena. Se
impone la necesidad de impulsar una intervencién en la gobernanza
con miras a construir un proceso de coordinacién de actores,
grupos sociales e instituciones, que coincidan en metas definidas
colectivamente en entornos fragmentados. En este sentido, el turista
depende de recurrir al turoperador para que le organice una visita a
los municipios circundantes que ofrecen actividades complementarias
a las de Antigua. Ante la ausencia de oferta por el turoperador, solo los
turistas mds comprometidos con el destino logran articular una serie
de alternativas para llegar a los municipios, ya sea en mototaxi (fuk
tuk), taxi o por medio de otros contactos informales. Se estima que en
Antigua hay unos 120 tuk tuk registrados, que suelen cobrar 10 quetzales
a los turistas por los traslados en la ciudad y entre 15 y 20 quetzales
para llevarlos a los pueblos cercanos. A ello se le debe sumar la espera
para el retorno del cliente. Al mismo tiempo, el operador que no ofrece
destinos complementarios bloquea de cierto modo las posibilidades de
escalamiento en la oferta alojada en los municipios colindantes, ya sea
de los servicios de restauracién, de los guias locales, o incluso de la
oferta puiblica de paseos y museos disefiada por los demés municipios
con el objetivo de atraer turistas (véase el diagrama IV.3).

Diagrama IV.3
Sacatepéquez: gobernanza de la cadena turistica

Operadores

. Proveedores
de turismo y
. ) de productos
Turistas agencias que e

. . turisticos y
internacionales cumplen una .

L servicios

funcién de
locales

intermediacion

Fuente: Elaboracion propia.

La intermediaciéon se desarrolla principalmente a partir de
turoperadores. En el enfoque de gobernanza que se adopta en el
presente estudio, y a excepcion de algunos minoristas (agencias
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de viaje), la mayoria no contempla la creacion de una oferta
complementaria de destinos en la zona circundante a La Antigua
Guatemala. Por ello, la urgencia radica en la concepcién de modelos
turisticos de intermediacién alternativos. Se entiende que, més alla
de las complicaciones iniciales de articular nuevas rutas y destinos, la
intencién es responder a un colectivo de turistas que procura obtener
un disfrute o goce a pequeiia escala. A modo de ejemplo pueden
considerarse las fincas ecolégicas que, en el marco del turismo lento,
permiten disfrutar en mayor medida de los paseos y el intercambio con
los habitantes locales o de la comida y los procesos culinarios, como se
ofrece en San Juan del Obispo, donde se pueden conocer todas las fases
de la elaboracién del pepidn. Otra opcién es el “turismo justo”, que
ofrece un mayor contacto con las comunidades étnicas, donde el trabajo
textil de las mujeres kaqchikel puede desarrollarse y potenciarse a
partir de experiencias como la desarrollada en Santiago Zamora.

Al potenciar la participacion de las comunidades para que aporten
otros productos turisticos y se logre el posicionamiento de nuevos destinos
a partir de un empoderamiento de los actores de la cadena, es probable que
se modifiquen ciertas logicas de gobernanza. No se trata solo de posicionar
la oferta complementaria, sino de sopesar sus canales de comercializacién
para prevenir una concentraciéon del poder de gobernanza en los
turoperadores. Al mismo tiempo, atin persiste un preocupante grado de
ignorancia sobre el funcionamiento del sector y de la cadena de valor por
parte de algunos actores.

l. Principales restricciones

En estudios anteriores realizados por la CEPAL se ha mostrado que el
andlisis de las cadenas de valor permite investigar en detalle los procesos
de generacién de valor en cada uno de los eslabones, asi como la estructura
de la cadena y la relacién entre sus eslabones, incluso cuando pertenecen
a distintos sectores. Las cadenas de valor turisticas presentan una serie
de particularidades, como el papel impulsor del turista y la forma de
“consumo” de la experiencia obtenida, la gran cantidad de servicios
especializados y, en este caso, una heterogeneidad dentro de los eslabones.
Las restricciones sistémicas son las que aquejan a todos los eslabones de
una cadena.

Las principales restricciones sistémicas observadas son:

e Seguridad: La percepcién de inseguridad respecto del
pais influye negativamente en las actividades turisticas
de Sacatepéquez.
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Conectividad aérea internacional: No hay acciones claras
encaminadas a atraer nuevas lineas aéreas hacia el pais ni a
posicionarlo como centro de conexién de vuelos. Ninguna
linea aérea vuela con bandera guatemalteca y, en general, los
pasajes internacionales de las que prestan el servicio tienen
costos elevados para los usuarios. La falta de continuidad de
los acuerdos entre el INGUAT vy las aerolineas a lo largo de
las diferentes administraciones no ha permitido crear una
oferta consolidada.

Conectividad terrestre: Hay muchos problemas de tréfico y
congestionamiento que dificultan el traslado de Guatemala
a Antigua.

Desconocimiento del funcionamiento del sector y de la cadena:
Existe la apreciacion de que el turismo es una actividad lucrativa
que exige poco conocimiento tedrico o técnico y que puede darse
en cualquier lugar o destino. Muchos emprendimientos se inician
empiricamente y luego enfrentan dificultades debido a la carencia
de habilidades técnicas y administrativas para su operacién. Hay
falta de cultura turistica en algunas municipalidades.

Gran dependencia de factores externos: Hay una marcada
estacionalidad y dependencia del comportamiento de
los mercados externos. No existen estrategias sélidas de
posicionamiento en nuevos mercados, y ello se refleja en que la
promocién del INGUAT, por lo general, se concibe de manera
muy tradicional y poco innovadora. Los actores que conforman
los eslabones no disponen de un adecuado acceso a mercados ni
anuevos consumidores, debido a su desconocimiento técnico de
la comercializacion de los productos y servicios turisticos.

Alta concentraciéon: En Sacatepéquez existe una aguda
concentracién de los servicios y productos turisticos en el casco
urbano de La Antigua Guatemala.

Falta de incentivos para la inversion turistica: No existen leyes
que incentiven el turismo, y tampoco hay incentivos fiscales ni
apoyo para el apalancamiento financiero. La Ley de Fomento
Turistico Nacional fue derogada en 1997.

Poca informacidn estadistica especializada disponible para la
toma de decisiones: Para obtener informacion estadistica se debe
tratar de inferir y consolidar informacién proveniente de otros
sectores o fuentes. Sin embargo, hay esfuerzos encaminados a
fortalecer la CST.
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e Falta de promocion adecuada del destino: El INGUAT ha
lanzado una serie de nuevas cdpsulas para la promocion
turistica con un formato demasiado tradicional, sin atender a la
necesidad de innovar en las formas de marketing institucionales.

e Capacitacion y certificacion: Se observa una duplicacién de
esfuerzos en cuanto a formacién y certificacién turistica por
parte del INGUAT y el INTECAP. Segtn algunos representantes
del sector turistico, seria conveniente que el INTECAP fuera el
encargado de ambos procesos, aunque corresponde al INGUAT
la funcién de capacitaciéon y de certificacién de procesos
mediante el Sello Q.

Las principales restricciones por eslabén son:

i) Operadores turisticos nacionales, operadores turisticos locales y
agencias de viaje:

— Entre los responsables de los destinos o productos se valora
poco la intermediacion en el sector turistico departamental
y ello hace que no se establezcan nuevos vinculos con
turoperadores para abrir nichos de mercado alternativos.

- La mayoria de las empresas turoperadoras locales en
La Antigua Guatemala no disponen de suficiente poder de
negociacion frente a las empresas mayoristas del exterior
y muchas veces dependen de las politicas de promocién
del destino en las casas centrales. Al mismo tiempo, los
turoperadores de menor tamafo enfrentan problemas de
escala para acceder a ferias internacionales.

— Falta de voluntad de los turoperadores respecto de incorporar
nuevos productos que atin no retinen todas las condiciones
de calidad requeridas para la atencién al turista. No se
consideran esquemas turisticos alternos.

— No existen programas especificos para crear una capacidad
relacionada con la intermediacién turistica que fortalezca
la actividad de los operadores turisticos, ya que los cursos
o carreras se centran en la planificaciéon, la gestion o la
administracion de hoteles y restaurantes.

ii) Operadores turisticos en todas sus formas y hosteleria:

— Existe una estrategia generalizada en las empresas turisticas
locales de competir en precio en lugar de agregar valor, situacién
que se observa sobre todo en el eslabén de hosteleria.
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Elreglamentorelativoala clasificacién delos establecimientos
de hospedaje esta vigente desde 1983.

El Sello Q ha tenido un nivel de apropiacion relativamente
bajo y no es bien percibido por parte de los potenciales
beneficiarios.

iif) Objetos de regalo con especial énfasis en el sector artesanal:

Existe escasa iniciativa en el disefio de nuevos productos
artesanales.

Los artesanos y miembros de los gremios en los
municipios de Pastores y Sumpango no estan organizados
cooperativamente, con lo que se limitan las posibilidades de
escalamiento que podrian surgir de las actividades conjuntas.

iv) Transporte terrestre:

Existen problemas de trafico y congestionamiento en el casco
urbano de La Antigua Guatemala, lo que pone en peligro su
patrimonio histérico y cultural.

Falta de infraestructura en buen estado para conectar a
Antigua con los municipios circundantes.

v) Instituciones de apoyo:

Falta de acuerdo acerca del interés y el capital politico de
convertir el INGUAT en Ministerio de Turismo, lo que por
momentos ocasiona una relativa pérdida de legitimidad
frente a los actores del sector.

Escasa coordinacién entre el INGUAT y los gobiernos locales
en el lugar donde efectivamente estan alojados los productos
y servicios que constituyen el destino.

Persistentes debilidades institucionales en la municipalidad
de La Antigua Guatemala, que le han ocasionado una fuerte
pérdida de legitimidad.

Las instancias municipales definidas en el C6digo Municipal,
como la COFETARN, no estan articuladas en Sacatepéquez.

No se ha considerado la conformacién de empresas turisticas
municipales o translocales a escala de mancomunidad.

En el cuadro IV.2 se resumen las restricciones sistémicas y por eslabén.
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