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En el entorno de las relacio-

nes econémicas internacionales,
la importancia tanto del tema
comercial como de la integracion
es indiscutible, no sdélo como
instrumentos idéneos para pro-
mover un mayor auge de las eco-
nomias doméstiCas, sino también,
como forma de obtener poder
de negociacion y generar carac-
teristicas geoestratégicas que
contribuyan a obtener resultados
comunes y ganancias mayores.
Esto resulta todavia mas claro, en
el caso de la Regién Centroameri-
cana, integrada por paises peque-
flos y economias limitadas, los
que no pueden depender de su
escaso o inexistente poder politico
0 econdémico para promover Sus
intereses.

Por tanto, como estrategia
de caréacter regional, Centro-
américa se apoya en iniciativas
como la concretizacion de
acuerdos comerciales bilatera-
les, regionales, interregionales o
multilaterales, orientados a pro-
mover un papel protagénico en la
creacion de agendas comunes
para el desarrollo en el hemisferio,
gue aliente la creacion de una
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comunidad de naciones, con dos
grandes propdsitos: insertarse
competitivamente en la economia
mundial e integrarse como bloque
para sacar el maximo provecho
de los Tratados de Libre Comer-
cio y Acuerdos de Asociacion,
Zonas Comerciales, entre otros.

No obstante lo anterior, estos
nuevos esquemas del Istmo Cen-
troamericano enfrentan algunos
retos de trascendencia. Por una
parte, el acelerado ritmo de cambio
en el mercado mundial, en cuyo
contexto surgen dia a dia nuevas
tecnologias, nuevas modalidades
de comercio y nuevas normas
internacionales para el sistema de
comercializacion, suscitando una
fuerte demanda de conocimientos
y aptitudes para el manejo de las
relaciones internacionales y so-
bre todo, en el campo comercial,
principal argumento del desarro-
llo de estrategias tanto de los
paises en desarrollo como de los
desarrollados.

Por otra parte, la relacién
entre la integracién, la apertura
comercial y el crecimiento eco-
ndémico, constituye un proceso
complejo que ha sido abordado

@aitorial

desde la literatura econdmica, de
forma muy diversa, con proposi-
ciones de revision critica de las
mismas. Una de sus fuentes de
discrepancia obedece al propio
concepto de integracién, en oca-
siones asociado a la apertura
exterior, en otras, a la definicion
de politicas comerciales que
incentiven o restrinjan el comer-
cio. Sin embargo, la Integracion
Economica Centreoamericana se
concibe como un medio de pro-
mover el desarrollo econémico, a
través de la consolidacién del
espacio regional, es decir, se
visualiza a Centroamérica con
una estrategia comun de integra-
cion con inclusién social, enten-
dida como integracién con equi-
dad, con desarrollo productivo y
un comercio justo, para afrontar
escenarios complejos marcados
por importantes amenazas Yy
oportunidades.

Es asi que el ICAP con los
nameros de esta Revista, centra-
da en la temética del Comercio y
la Integracion, pretende llamar la
atencién de la comunidad acadé-
mica, profesional, gubernamental
centroamericana, sobre muchas
de las inquietudes y preocupacio-
nes aqui expresadas.
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Responsabilidad social
de las universidades de nuestra
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PALABRAS CLAVES: RESPONSABILIDAD SOCIAL / EDUCACION SUPERIOR / AMERICA

LATINA

Podriamos iniciar este colo-
qguio como se inician los cuentos de
hadas, y decir:

Habia una vez, en una época
no tan lejana, que las univer-
sidades monopolizaban el
manejo del conocimiento. La
mayoria de las investigaciones
estaban a cargo de estos cen-
tros de ensefianza y el produc-

* Discurso del Sefor Rector de la Univer-
sidad de Panama y Presidente entrante
de la Unién de Universidades de Améri-
ca Latina y el Caribe, UDUAL, en el mar-
co de la LXXXIV Reunién de la Secretaria
General del Consejo Superior Universi-
tario de Centroamérica, CSUCA, cele-
brada en Santo Domingo, Republica
Dominicana, el 25 de febrero del 2008.

** Rector de la Universidad de Panama.

Recibido: 26 de febrero del 2008.
Aceptado: 4 de abril del 2008.

to de sus esfuerzos incidia de-
cisivamente en el desarrollo
de los paises. Pero de la no-
che a la mafiana dej6 de ser
asi.

La tendencia actual es que la
vanguardia tecnolégica esté en ma-
nos de las grandes empresas y que
la investigacion sea un negocio de
incalculables sumas de dinero y
recursos.

Hoy las leyes del mercado
afianzan la tendencia darvinista que
recupera los espacios que la lucha
social les arrebatara en algin mo-
mento. El pragmatismo comercial y
los criterios de competitividad que la
sustentan arrebatan a las universi-
dades territorios en el que alguna
vez reinaron. Despojadas y atrapa-
das en los sortilegios de la burocra-
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cia, ahora se ven obligadas a jugar
papeles subalternos en el terreno de
la investigacion aplicada.

En el Primer Mundo, donde la
abundancia bien podria justificarlo
todo, es natural que las tendencias
corporativas, industriales y comercia-
les se impongan.

En Latinoamérica, cuyas cau-
sas habria que analizar, las universi-
dades (con raras excepciones) nun-
ca gozaron de la confianza de los
gobiernos; y éstos Ultimos (los go-
biernos) optaron por crear institucio-
nes de investigacion paralelos. Se
argumenté que la regencia directa
de estas estructuras estatales de
investigacién, bajo la supervision
directa de los ministerios, serian
soportes mas eficaces, estables y
productivos.

Muchas universidades, por ra-
zones aun mas pueriles, como estar
a merced de la politiqueria criolla, se
han ido marginando de los avances
cientificos y tecnolégicos. Interna-
mente procuran crear sistemas que
les permiten captar informacion con
fines puramente academicistas.
Pero en la mayoria de los casos,
dejan de ser actoras de primera fila.

Todo parece indicar que las
universidades son nichos creados
con el propésito de adaptar la infor-
macion a los sistemas educativos
vigentes y, en el mejor de los casos,
difundirla con el rimbombante mote
de tecnologia nacionalizada. Pero
no dejan de ser copias al carbdn,
Xerocopias, ayunas de originalidad,
sin ningln afan trascendente.

Creo, sin embargo, que no
todo esté perdido. Las universidades
de la regién todavia tienen la posibi-
lidad de hacerse Utiles y necesarias
Si sus expectativas docentes, cienti-
ficas y extensivas se vinculan direc-
tamente a la estrategia de desarrollo
nacional. Es cuestion de convertirlas
en herramientas de los procesos
productivos y vincularlas a las agen-
cias del Estado, a la actividad em-
presarial y comunitaria.

En el siglo XXI, especifica-
mente en el Tercer Mundo, esta es
una via probable y comprobable. La
Universidad-Empresa, por ejemplo,
apunta en esa direccion. La relacion
gue se establezca a través de esta
figura tiene que contemplar ganan-
cias para la universidad, el Estado y
la empresa privada; pero también y
sobre todo, para los sectores margi-
nales y excluidos. Porque sin com-
partir deberes, derechos y beneficios
entre las universidades, el Estado, la
empresa privada y la comunidad es
impensable el desarrollo nacional
con algun grado de coherencia y
competencia.

Nada en el horizonte indica
que la carga presupuestaria de las
universidades del Tercer Mundo seréa
soportada por Estados en perma-
nente crisis econdmica, y cada vez
mas dependientes de los poderes
hegeménicos mundiales, empeque-
fiecidos financiera y moralmente. No
obstante, algunos fenbmenos, como
la pobreza, cuya existencia no nece-
sita demostracion induce a insistir, a
no cejar, a abrir nuevos espacios
a los suefios para que se hagan
realidad.
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La miseria de nuestros pue-
blos, sobre todo en las areas rurales
y marginadas, se revela en forma
mucho mas chocante si se la obser-
va a la luz de los cambios cientificos
y tecnolégicos. Cada vez que en el
llamado Primer Mundo se produce
un salto de calidad técnica, la per-
cepcion es alucinante. El espacio
gue se abre entre los paises que
tienen la iniciativa histérica y los
subordinados, se ensancha.

Mientras en el seno de algu-
nos organismos internacionales se
discute y negocia el destino de los
pobres, los mismos pobres, ajenos
por completo a estas discusiones
qgue los afecta, siguen trabajando
con sus métodos arcaicos y tradicio-
nales. Ignoran que su suerte se
juega a los dados en tableros
lejanos y desconocidos.

Se dice, con mucha frecuen-
cia, que la educacion es la via mas
expedita para cerrar la brecha tec-
noldgica entre los paises del Primer
Mundo con respecto a todos los
demas. Afirmacién inobjetable, casi
como el descubrimiento del agua
tibia, que merece todo nuestro
respeto.

Pero semejante enunciado,
por si solo, no basta. Siempre habréa
gue preguntarse a renglon seguido:
ide qué educacién se habla? Y
toda respuesta a esta pregunta pro-
vocara nuevas preguntas, y ensan-
chard las dudas que ya tenemos
sobre la posibilidad de no extraviar
las buenas intenciones en un labe-
rinto de angustias y desencantos.

Desde hace mucho tiempo los
pedagogos, estudiantes, empresa-
rios y otros sectores de la sociedad,
entienden que los planes de estudio
deben ajustarse a la demanda de
conocimientos, llamados de punta.
Pero, a la hora de elaborar la oferta
se agudizan las contradicciones.
Muy pocos saben por donde empe-
zar. Cada quien, de acuerdo con su
profesion o antecedentes académi-
Ccos, incluso a partir de inclinaciones
afines a su propia historia personal,
pondera las carreras que deben
promocionarse, 0 las asignaturas
gue deben agregarse o suprimirse
de los curriculos.

Algunos demandan la aboli-
cion de las materias Illamadas
“humanisticas”, “artisticas” y “cultura-
les”. Sugieren que la “profesionali-
zacion” de alguna manera se inicie
desde los niveles basicos porque, de
esta manera, le ganaran la batalla a

lo superfluo.

A mi juicio, la pretension de
limitar el curriculo a materias de
especializacién en etapas tempra-
nas, podria inclinar peligrosamente
la brdjula del conocimiento en direc-
cién opuesta al progreso, a desandar
caminos andados, a generar caren-
cias intelectivas en detrimento de la
formacion integral humana.

Es bueno recordar que esta
tendencia, al ignorar las fases del
desarrollo de la inteligencia [senso-
motriz, pre-operacional, instintiva,
de las operaciones concretas o
de las operaciones formales] descri-
tas por psicopedagogos como Gian
Piaget, podria desnaturalizar el pro-
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pésito humanizador-formador de la
escuela.

Vivimos épocas de cambio. La
oferta académica de hoy, ademas de
preservar y propagar el conocimien-
to, debe reciclarlo y crearlo diaria-
mente, valga el simil, como se hace
con las paginas de la web.

La oferta de conocimientos
debe supeditar la inmediatez de los
contenidos por los contenidos de lo
mediato. Mas que ensefiar, debe
ensefiar a razonar. Educar no sélo
para que el individuo asimile la in-
formacién dada sino para que la
procese, la someta a la critica del
juicio y sea capaz de prever la dina-
mica del cambio que todo conoci-
miento lleva en sus entrafias.

Estoy convencido de que sin
planteamientos filoséficos sustanti-
vos que orienten los curriculos uni-
versitarios, cuyo eje sea la prepara-
cién del ser humano para toda la
vida, estariamos creando una nueva
Torre de Babel en el universo pe-
dagdgico de la post modernidad, lo
gue podria provocar el nacimiento de
una raza de barbarie informada, o la
creacién de ejércitos de analfabetos
ilustrados.

Por eso insisto en ello una y
otra vez: todo sistema de ensefiaza
debe concebirse como una via habil
para reformar sus propios fundamen-
tos en forma constante y sostenida,
para entender la esencia cambiante
del conocimiento humano, para per-
mitir ajustes inmediatos o introducir

cambios curriculares segun los
avances cientificos y tecnologicos.

Si el sistema simplemente
informa y no forma, el profesional
carecera de las herramientas con-
ceptuales que le permitiria asimilar
los cambios, entenderlos y ajustarse
a los nuevos contenidos. No
debemos olvidar que el informado
rechaza toda novedad. Mientras
que el formado las entiende, las
acepta naturalmente y contribuye a
renovarla.

El individuo formado es aquel
gue puede convertirse en eslabon de
la educacion continua y del progreso
social. Siempre estara mejor prepa-
rado para sobrevivir profesionalmen-
te y jugar roles protagénicos en una
sociedad en la que lo Gnico perma-
nente es el cambio.

Por esa razén creo que la es-
pecializacion profesional debe darse
después de que el sujeto haya ad-
quirido y desarrollado las herramien-
tas que le permitan, en primer lugar,
pensar, y luego transitar del pensa-
miento concreto al abstracto, sin lo
cual tendria muchas dificultades
para profesionalizarse integralmente
y adaptarse a las mudanzas del
tiempo. La lengua materna, la ma-
tematica, el lenguaje de las ciencias
y las artes pertenecen al tipo de
herramientas por el que abogamos.

En esa misma linea de pen-
samiento, al enlazar ambos concep-
tos, pobreza-educacion, es posible
tomar distancia de la metafisica y
entrar de lleno en el plano de lo que
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es importante para todos los seres
vivos, y particularmente, para los
humanos: la vida, la supervivencia.

De lo que se infiere, entonces,
que los procesos de ensefianza
aprendizaje tienen, como uno de sus
propositos, incrementar las capaci-
dades humanas en las areas
productivas.

No tengo ninguna razén para
objetar algunas lineas histéricamen-
te establecidas, vinculadas a la su-
pervivencia, al desarrollo, a la activi-
dad productiva. Pero, sin duda, ese
sesgo de nuestra economia también
refleja distorsiones, como por ejem-
plo, rezagos endémicos en la activi-
dad agropecuaria, dependencia ali-
mentaria, marginalidad estructural y
exclusion comunitaria.

En otras palabras, la existen-
cia de un entorno de pobreza, al que
defino grosso modo como un siste-
ma de vida de acumulacion y caren-
cias; validado social, cultural y mo-
ralmente por la costumbre y las
instituciones; tan arraigado en la
psique colectiva que hasta los mas
afectados oponen resistencia a los
cambios que los favorecen.

Por eso, a pesar de la euforia
qgue provoca en algunos circulos la
Era del Conocimiento [a la que tam-
poco descalifico, sino todo lo contra-
rio, pondero en su justa dimension]
pienso, a contra corriente, que la
clave del desarrollo humano debe
cimentarse en la explotacion respe-
tuosa de los recursos de la tierra.

Incorporémonos pues al uni-
verso de las comunicaciones y la
informética, saquemos provecho de
las tecnologias digitales, no desper-
diciemos la oportunidad que nos
brinda la red de satélites que circun-
vala la tierra.

Pero eso no debe inducirnos a
olvidar que la relacion de los seres
humanos con la naturaleza, en
términos simbidticos y armoniosos,
sin las costosas trasgresiones de
sus reglas, se convertira en el reto
de las proximas generaciones.

Considero que el turismo es
bueno, que las inversiones inmobilia-
rias ayudan. Pienso que abrir las
playas, los bosques y montafias a
los viajeros del mundo podria no
estorbar, si se enmarcan dentro de
una estrategia planificada. Pero
también creo que es necesario que
los gobiernos de nuestra América
sigan considerando la produccién
agroindustrial como uno de los
factores estratégicos del desarrollo
nacional.

Es muy peligroso abandonar
el campo por prestar atencion a
otros intereses. La peregrina idea
de que en una sociedad globalizada
lo mejor es que la produccién de
alimentos deba dejarse a los mas
eficientes, a los mas capaces, a los
que controlan los recursos tecnologi-
cos, y dedicarse a otras cosas, al
turismo, a la artesania, por ejemplo,
entrafa peligros inimaginables.

También hay que buscar la
eficiencia en la produccién agrope-
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cuaria como garantia de indepen-
dencia nacional y de jsupervivencia!

Y digo esto porque la alimen-
tacion hara crisis a nivel planetario y
cada pais terminara por enfrentar
sus propias demandas. El dia me-
nos pensado quienes dependan de
la produccién foranea terminaran
desarrollando una economia muy
débil. Por ello es fundamental mejo-
rar 'y mantener las estructuras
productivas nacionales en perfecto
estado.

En mi modesta opinién, no
existe peor servidumbre que la que
provoca la dependencia alimenticia.
Y el perfil del sistema educativo, sea
cual fuere, en el pais que fuere,
debe considerar como prioridad la
soberania alimentaria, con el propé-
sito de evitar sorpresas apocalipticas
en el futuro inmediato.

Debo confesar que no resulta
facil a las universidades oficiales
introducir estas ideas de cambio en
consideraciéon de las demandas de
desarrollo del pais, dado que ellas,
como instituciones, reflejan las es-
tructuras establecidas.

Me explico mejor con un
ejemplo. En las universidades oficia-
les se contratan “profesores regula-
res”, docentes que ganan sus céte-
dras por concurso Yy, debido a ese
mecanismo, adquieren permanencia.
¢, Qué significa “permanencia? Signi-
fica estabilidad [por no llamar eterni-
dad]. Es un mecanismo creado con
la intencién de garantizar libertad de
catedra y evitar abusos por parte de
los poderes constituidos.

Pero esta “conquista”, al evo-
lucionar en forma perversa, puede
dar refugio a la mediocridad, y reba-
jar la calidad y productividad acadé-
mica. ¢Y por qué ocurre esto? Por-
que los profesores, al adquirir
inamovilidad legal son dados a des-
defiar los desafios del desarrollo.
Dejan de estudiar y de perfeccio-
narse. No tienen la obligacion de
investigar. No les motiva la excelen-
cia académica. En América Latina la
estabilidad es sin6bnimo de impuni-
dad y ésta es inmanejable y obstacu-
lizante al cambio.

Algunas carreras, por ejemplo,
han saturado el mercado y no pue-
den retirarse del pensum porque el
catedratico ha sido incapaz de am-
pliar sus conocimientos en otros
campos del saber. Y hay que garan-
tizarsele trabajo porque tiene los
mas honrosos de todos los privile-
gios: “permanencia” y “estabilidad”.
Y ¢cual es el resultado? Sostener
un sistema educativo caduco, sim-
plemente para evitar el desempleo.

Demas esta recordarles que si
en plazos perentorios los docentes
no llenaren los requisitos estableci-
dos por una inevitable apertura de
los mercados del conocimiento, inde-
fectiblemente serdn abandonados a
su suerte. No tendria nada de parti-
cular si la anunciada catastrofe se
redujera a la esfera individual. El
problema es que podrian arrastrar
tras de si a las instituciones erigidas
para ayudar a construir el Estado
nacional democratico, participativo e
incluyente, reclamado por los paises
del Tercer Mundo.
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En el llamado viejo continente
las autonomias y barreras autonomi-
cas se han borrado porque las uni-
versidades estan ensambladas a las
estrategias de desarrollo econdémico
y social de los Estados. Las integran
en un sistema anico con el objeto de
evitar duplicacion de gastos y es-
fuerzos. Lo sistémico se impone
sobre lo fragmentario. Con mucha
mas razon deberian hacerlo las insti-
tuciones establecidas en las regio-
nes incorporadas a la aldea global
con retraso.

Es facil deducir que los paises
hegemoénicos, cuyas universidades
son tratadas como las nifias bonitas
del sistema, desean desarticular la
competencia y condenarnos a se-
guir siendo productores de materia
prima.

Los paises pobres, segun esta

vision, deben seguir haciendo el
trabajo manual y sencillo: sacar
petréleo, cosechar banano, coser

camisas, preparar expertos en cose-
cha de citricos, entrenar barre-calles,
y emigrar al Primer Mundo.

En cambio, los procesos fina-
les de la alta produccién, vinculados
al refinamiento y comercializacion,
estan reservados a las transnaciona-
les del Primer Mundo.

No es casual, pues, la coinci-
dencia estratégica de algunos go-
biernos del Tercer Mundo y las
financieras internacionales, en rela-
cion con la disminucién de apoyo a
la educacién superior. La misma
Organizacion de las Naciones Uni-

das para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura, UNESCO, en una reunién
celebrada en Cadiz, a raiz de la in-
corporacion de nuevos socios en
capacidad de aportar capital, ha sido
permeada por estas corrientes vincu-
las al neoliberalismo.

Estas universidades también
ocupan el ciberespacio, entran direc-
tamente a los hogares, info-plazas y
centros de trabajo a través de Inter-
net. ¢Coémo las medianas y grandes
universidades podrian competir, en
el futuro inmediato, con universida-
des a domicilio, manejadas por con-
trol remoto? Una de las respuestas
es: haciendo lo mismo, educar a
distancia, lo que sin duda haremos
en el futuro cercano.

Otra de las posibles respues-
tas, vinculada al problema del finan-
ciamiento, es la autogestion. Si las
universidades no evolucionan como
empresas, si no desarrollan espiritu
corporativo, sus posibilidades de
sobrevivir serdn muy remotas.

Las universidades tienen otros
recursos y éstos deben capitalizarse.
La inteligencia y la creatividad, en-
tendida como patrimonio, puede
invertirse organicamente, incorporar-
se a la actividad industrial, incluyen-
do la industria del conocimiento, y
crear riqueza.

La universidad de nuestra
Ameérica debe reaccionar de acuerdo
con las leyes de la oferta y la
demanda. A sabiendas de que no
podria sobrevivir (nicamente del
presupuesto del Estado, de los sub-
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sidios y las dadivas, tiene la obliga-
cion de buscar alternativas autoges-
tionarias. Es, sin duda, el camino
correcto.

Enfrentar la crisis de las uni-
versidades estatales, desde sus
propias entrafias, es mucho mejor
gue aguardar el gesto misericordioso
o inclemente de los poderes consti-
tuidos, locales e internacionales.

Sefioras y sefiores:

¢Habra alguna posibilidad de
que la relacidon internacional de
hegemonia y servidumbre cambie en
algin momento? ¢Qué hacer para
gue nuestros paises evolucionen al
mismo ritmo de los paises del llama-
do Primer Mundo? ¢Qué hacer para
gue no existan dos, tres, cuatro y
hasta cinco paises en un mismo
pais, uno que avanza y otros gque se
congelan como capas geolégicas en
el tiempo? ¢Qué hacer para impedir
que las diferencias se profundicen

entre los que tienen mucho de todo y
los que tienen mucho de nada?

Un modelo de vida sistémico
s6lo podra modificarse si también se
lo encara sistémicamente. Por eso,
a mi juicio, el primer compromiso de
la universidad del siglo XXI es
desentrafar las claves de su sub-
desarrollo, la interrelacion conflictiva
de los diversos entornos de su-
pervivencia legados por la colonia:
centrista, agropecuario, marginal y
excluido.

Crear conciencia y proponer,
tanto en los ambitos académicos
como en los escenarios de la vida
cotidiana, en unidad con institucio-
nes de Estado, gremios, sindicatos,
asociaciones profesionales y empre-
sariales, productores del campo y
la ciudad, estrategias encamina-
das a solucionar la demanda de
desarrollo integral en armonia con la
naturaleza 0
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1. Manual de Reglamentacion de las Tele-
comunicaciones. InfoDev, Banco Mundial.
Washington DC : 2000 Grupo del Banco
Mundial. Preparado por Hank Intven, Je-
remy Oliver y Edgardo Sepulveda. Véase
Modulo 1.

privatizacion de operadores publicos
y el desarrollo de nuevos marcos
regulatorios, de competencia y de la
liberalizacion, en las industrias de
servicios publicos basicos, en parti-
cular de las areas de transportes,
energia y telecomunicaciones.! Fac-
tores determinantes de estos cam-
bios en la gestion y regulaciéon de
servicios publicos incluyen los si-
guientes: primero, el mercado
mostro ser mas flexible para aco-
modar el cambio tecnoldgico y tener
ofertas de bajos costos; segundo, el
aumento de la demanda de estos
servicios ha requerido de una mayor
inversién que trascendié las limita-
ciones fiscales del Estado; finalmen-
te, la globalizacién forz6 a una ma-
yor competencia en todos los
mercados y a servicios publicos de
calidad y bajo costo

Con el avance de la economia
global, en el bloque de paises
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desarrollados, los mercados liberali-
zados empezaron a sustituir a los
monopolisticos, dominados por ope-
radores publicos, situacion que con-
llevo una intensa actividad regulato-
ria que se reflejé6 en nuevos marcos
juridicos y reglamentaciones, asi
como de organizaciones guberna-
mentales responsables por su ejecu-
cién. También se dio un aumento en
las organizaciones especializadas de
regulacion. El estudio de InfoDev del
Banco Mundial, BM, muestra que
s6lo en el caso de telecomunicacio-
nes, ocurrid6 un aumento de doce a
un poco menos de 100 organizacio-
nes especializadas en la regulacion
de este tipo de monopolio natural,
durante el decenio de los noventas.
Fue evidente que los mercados libe-
ralizados Unicamente podian operar
en marcos regulatorios, en los que la
actividad de operadores privados y
de competencia eran dependientes
de las nuevas reglamentaciones,
dada la responsabilidad del Estado
de tener que garantizar el interés
social en estos servicios.

La intervencion reglamentaria
del gobierno en las industrias libera-
lizadas puede referirse a los siguien-
tes aspectos: entes reguladores
como responsables de autorizar a
los prestatarios privados, supresion
de las barreras de entrada para los
nuevos prestatarios, supervision de
interconexiones, atencion de consu-
midores de bajos ingresos, asi como
la fijacién de las tarifas en niveles
cercanos a los precios de eficiencia.’
Estos marcos reglamentarios han

2. Op.Cit, p. 1-1.

propiciado que los organismos regu-
latorios nacionales intervengan lo
menos posible en la gestiéon de los
prestatarios, y que la regulacion
opere como resultado del entorno o
marco reglamentario. Sus objetivos
pueden especificarse de la siguiente
forma:

. Acceso universal de los servi-
cios para todos los usuarios.

. Garantizar mercados abiertos
para la competencia.

. Fijacion de tarifas en el nivel
de precios de eficiencia que
corresponde a situaciones de
mercados competitivos.

. Rentabilidad de inversiones

gque permita acomodar la
adopcion de nuevas tecno-
logias.

. Transparencia de las re-

glamentaciones y  protec-
cion de derechos de los
consumidores.

Sin embargo, se reconoce que
los paises muestran diferentes prefe-
rencias por una mayor 0 menor re-
glamentacion y participacion de
prestatarios publicos, lo que esta
determinado por la ideologia politica
de los gobiernos respectivamente.
El andlisis de Stiglitz sobre fallos del
mercado para justificar la regulacion
gubernamental, asi como la teoria
economica del bienestar explica el
uso de “precios de eficiencia”, como
los parametros basicos de toda poli-
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tica regulatoria relativa a los servi-
cios publicos.

Teoria Econdmica y Regulacion
de Servicios Publicos

La teoria econémica que fun-
damenté la globalizacién de merca-
dos y favorecié una concepcion de
Estado regulador en el mundo
desarrollado, y que justificd los nue-
vos enfoques de asistencia de las
instituciones financieras internacio-

3. Esos supuestos corresponden a dos cate-
gorias: primero, los supuestos de mercado
gue consideran el grado de competencia de
los mercados expresado por muchos pro-
ductores y consumidores, ocupacion plena
de recursos, naturaleza homogénea de los
productos, los requerimientos de informa-
cién perfecta, y finalmente el mejor estado
de tecnologia aplicado a la produccioén. Se-
gundo, los supuestos técnicos que caracte-
rizan las relaciones de oferta (en funcién de
Sus propios insumos y productos, y cum-
plimiento de la ley de rendimientos decre-
cientes en la produccién) y de demanda (en
funcion de las preferencias manifiestas de
los individuos). Ver W Tresch. Public Finan-
ce in Theory and Practice.

4. Wilfredo Pareto  (1906) desarroll6 un
enfoque normativo para analizar el equili-
brio de los intercambios del mercado, ba-
sado en una transformaciéon del espacio
de bienes a un espacio de utilidad indivi-
dual denominado la frontera de pos bilida-
des de utilidad, cuyas combinaciones re-
flejan el uso eficiente de recursos escasos
en un sistema econémico. Ver “Microeco-
nomic Theory” de C.E. Ferguson y J.P.
Gould (Richard Irwin Inc. Homewood.
Illinois, 1975), pp. 426-455.

5. El equilibrio Pareto eficiente se logra
cuando el precio de la demanda social
iguala al costo marginal de la oferta agre-
gada del mercado.

nales a los paises del Tercer Mundo,
puede referirse a un replanteamiento
de la teoria microeconémica con-
vencional. El nuevo enfoque se per-
filo desde fines de los setentas y
permiti6 concebir a los mercados
bajo estrictas condiciones de compe-
tencia y definicién de sus equilibrios,
asi como de aquellos fallos o imper-
fecciones que explican la funcién
regulatoria del gobierno en el siste-
ma econdmico, y de sus é&reas de
participacién directa en la asignacion
de recursos escasos.

La nueva microeconomia es-
tablece que la eficiencia es el crite-
rio social que permite evaluar el fun-
cionamiento de las empresas
cuando éstas atienden la totalidad
de la demanda social y su operacion
se manifiesta en mercados competi-
tivos. La competencia garantiza que
los actores son tomadores de pre-
cios, mientras que otras condiciones
estrictas definidas como supuestos
técnicos y de mercado,® permiten
explicar en su conjunto, un analisis
normativo basado en la motivacién
individual, y su interaccion a nivel
agregado de ofertas y demandas, los
gue determinan un equilibrio deno-
minado Pareto Eficiente.* En el nivel
de un mercado en particular, este
equilibrio nivela la oferta de produc-
tores y demanda de la sociedad y
determina un nivel de precios que es
eficiente,” por las siguientes razones:

. La cantidad producida satisfa-
ce la demanda de todas las
personas de la sociedad.

. El precio final de ese equilibrio
refleja una valoracion social de
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los individuos, al que estan
dispuestos a consumir el bien
0 servicio, respectivamente.

. Garantiza un uso eficiente de
los recursos productivos, dado
qgue el precio iguala al costo
marginal mas bajo posible que
pueden lograr las firmas pro-
ductoras. No hay pérdida de
eficiencia, siempre y cuando el
mercado de un bien produzca
en el nivel que iguala el precio
con el costo marginal de
produccion.

El cumplimiento de un equili-
brio Pareto eficiente en una econom-
ia de mercados perfectamente com-
petitvos no requiere de la
intervencion del gobierno. El empleo
de este criterio de eficiencia permite
evaluar cuan bien las industrias y
sus firmas estdn operando en los
mercados para satisfacer las de-
mandas de la sociedad. Esta es la
esencia misma de la organizacién de
mercados de un sistema de econom-
ia capitalista. Cuando el mercado no
puede lograr dicho equilibrio bajo
sus propias condiciones, entonces
se hace necesario la intervencion del

6. J. E. Stiglitz. Economics of the Public
Sector. New York: W.W. Norton & compa-
ny. 2000. El andlisis de los fallos del mer-
cado (mercados de competencia limitada,
mercados incompletos, mercados con in-
formacién imperfecta, mercados inesta-
bles en presencia de ciclos econémi-
cos, externalidades y las necesidades
colectivas) en el marco de la teoria del
equilibrio general puede referirse a R, W,
Tresch, en su lbro “Public Finance. A
Normative Theory” (Plano Texas. Business
publications Inc., 1981). Ver capitulos 1

y 2.

gobierno para promover una solu-
cion lo mas aproximada al equilibrio
Pareto eficiente. Este es el proposito
de las politicas de todo organismo
gubernamental de regulacion de
servicios publicos.

Sin embargo, la condicion de
equilibrio Pareto eficiente de los
mercados competitivos que garanti-
za la eficiencia en la asignacién de
recursos en el proceso productivo,
requiere para su logro de condicio-
nes estrictas. Stiglitz® ha especifica-
do seis situaciones bajo las cuales
los mercados no son Pareto eficien-
tes y las mismas se definen como
“fallos de mercado” y proveen la
racionalidad para la actividad
econémica del gobierno. Interesa
caracterizar para los propositos de
este ensayo, el primero de esos
fallos, el que corresponde a Merca-
dos de Competencia Limitada.

Esa situacion corresponde a la
presencia de estructuras de merca-
dos definidas como de monopolio,
oligopolio y competencia monopolis-
ta, la que se desvia del ideal de
competencia perfecta que determina
el equilibrio Pareto eficiente. Como
resultado de ello, el precio sera su-
perior al precio de eficiencia, y en
consecuencia el volumen de produc-
cion sera inferior al de equilibrio y
habria una pérdida de eficiencia en
el funcionamiento del mercado. Ra-
zones para la competencia limitada
incluyen las siguientes: industrias
con estructuras de coste decreciente
gue generan los monopolios natura-
les y que dan origen a los servicios
publicos regulados; costes elevados
de transporte e informacion imper-
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fecta; estrategias empresariales para
reducir la competencia y la entrada
de nuevas firmas; y finalmente, de-
rechos de patentamiento que garan-
tiza el usufructo monopdlico de
innovaciones.

La racionalidad de la regula-
cion gubernamental y provision de
servicios publicos se explica por el
fallo que se manifiesta en esas in-
dustrias con estructuras de costes
decrecientes que originan los mono-
polios naturales. Esta imperfeccion
del mercado justificé en una primera
instancia la participacion del gobier-
no mediante empresas publicas para
ofrecer esos servicios, y mas recien-

7. Los costes hundidos (inversiones en
posteria eléctrica y gastos en investiga-
cién) son definidos por Stiglitz como
“aquellos costos que no son recuperables
cuando la firma sale de la industria”. Su
presencia crea una asimetria esencial en-
tre una firma ya establecida en una indus-
tria y otra que desea entrar a la misma.
Para la firma potencial que desea entrar a
la industria, su posicion es diferente a la
gue ya esta operando y que ha realizado
gastos en sus “costes hundidos” que no
puede recuperar. Para la firma entrante,
su decisién de entrar a la industria no esta
determinada Unicamente por el nivel pre-
sente de precios y ganancias, sino por lo
que seran los precios y las ganancias
después de su entrada. Ademas, debe
plantearse la respuesta potencial de la
firma ya establecida de reducir el nivel de
precios, con lo que el negocio no seria
rentable para la empresa entrante.
Ademés, para el caso en que los cos-
tes hundidos sean significativos, la em-
presa entrante podria pensar que su en-
trada a la industria no le permitira su
recuperacion. En consecuencia, los costes
hundidos operan como una barrera de en-
trada a una industria con costes decre-
cientes y le garantiza cierto grado de
poder monopdlico.

temente su apertura a la empresa
privada bajo marcos regulatorios.

Los servicios publicos gestio-
nados por tradicion bajo la forma de
monopolios publicos, constituyen
industrias que presentan dos carac-
teristicas fundamentales: primero,
poseen una estructura de costes que
decrecen conforme se alcanzan
escalas cada vez mayores en la
produccion; y segundo, generan
costes hundidos’ que limitan el ac-
ceso de nuevos competidores a esta
industria. Las industrias que funcio-
nan bajo estas condiciones incluyen
las telecomunicaciones, la energia,
los correos, los transportes y el agua
potable. Si estas industrias fueran
operadas enteramente por el merca-
do, la empresa de mayor escala
terminaria expulsando al resto de
operadores privados y se constituiria
en un monopolio denominado “mo-
nopolio natural”, ejerciendo su poder
de mercado para imponer un nivel
de produccion inferior a la requerida
por la sociedad.

El andlisis econémico conside-
ra que un monopolista privado ac-
tuando por si solo en una de estas
industrias, no podria alcanzar un
equilibrio Pareto eficiente, generan-
do efectos nocivos en el bienestar
social, razon por la que la gestion
privada de estas industrias debe
operar bajo un marco de regulacion
gubernamental. Esta situacion se
manifestd en el desarrollo de estas
industrias en paises desarrollados
como Estados Unidos e Inglaterra.
La estructura institucional referidas
por el Banco Mundial corresponde a
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los desarrollos publico/privados de
los monopolios naturales en estos
paises, los que lograron una integra-
cion de estas industrias combinando
la gestion privada del servicio con
una regulaciéon publica.

Es claro de este planteamien-
to, que el organismo de regulacién
tiene la responsabilidad de definir las
reglamentaciones necesarias y de
fijar los precios o tarifas de presta-
cion del servicio, de forma tal, que se
pueda aproximar una solucién de
equilibrio Pareto eficiente para aten-
der la demanda social del servicio.
En lo fundamental, estas industrias
operan bajo lo que podria denomi-
narse como “mercados regulados”,
con restricciones del organismo re-
gulador para satisfacer esa demanda
social a los costos de produccién
mas bajos posibles. La regulacion
debera facilitar también, las inver-
siones que permitan la adopcién de
nuevas tecnologias de produccion
en procura de reducir costes, mejo-
rar la calidad del servicio y facilitar la
integracion de la economia local en
los mercados globales.

8. Los “fallos del gobierno” homologando a
los “fallos del mercado” podrian identifi-
carse como los siguientes: primero, exce-
siva sindicalizacion de la empresa publica
cuya influencia resultaria en costos labora-
les en exceso afectando con ello la fijacion
tarifaria; segundo, politizacion de los con-
sejos directivos de la empresa publica
(comisiones en el proceso de compras de
los equipamientos) que podrian afectar
los costos de las inversiones y por ende
de los costos operativos del servicio; y fi-
nalmente, subordinacion de los consejos
directivos a directrices presidenciales para
mantener artificialmente bajas las tarifas
del servicio.

Sin embargo, el interés del
gobierno para regular este tipo de
servicios publicos, al igual que otros
estratégicos, tales como el abaste-
cimiento de petréleo y sus derivados,
trasciende los aspectos de interés
econdémico. Existen otras dimensio-
nes del interés publico que explican
el por qué los gobiernos no han pri-
vatizado el sistema de defensa de un
pais o la administracion de la justi-
cia. De igual manera, los sistemas
educativos transmiten los valores
civicos y ayudan a formar el sentido
de la nacionalidad, y desde la pers-
pectiva del gobierno parece conve-
niente que estén bajo la administra-
cion publica.

En perspectiva, el mercado a
pesar de sus fallos constituye un
instrumento que bajo la regulacion
apropiada permitiria lograr niveles
aceptables de eficiencia, en compa-
racion con la provisién a cargo de
empresas publicas que deben en-
frentar problemas de ineficiencia,
debido a la politizacién de sus orga-
nizaciones y altos niveles de corrup-
cion.® Ello plantea el dilema de
como sopesar la produccién publica
frente a la empresa privada en
mercados sujetos a la regulacion
gubernamental.

Dado que el organismo regula-
torio impondra reglas para atender la
demanda social, habrd grupos de
consumidores que no podrian pagar
los precios de eficiencia, dado su
bajo nivel de rentas. En consecuen-
cia, se impone una politica tarifaria
gue considere subsidios a estos
grupos econémicos para que puedan
acceder al servicio. Asi por ejemplo,
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una oficina de correos podria impo-
ner precios o cargos uniformes
para el envio de una carta, ya sea
que se tratara de un envio en el area
urbana o la rural en que viven gru-
pos de menores ingresos, adn cuan-
do el coste del transporte rural fuera
mayor que el urbano, lo que conlleva
un subsidio del usuario urbano al
rural, es decir un subsidio cruzado.
Lo mismo se puede presentar en
industrias de abastecimiento de
energia eléctrica y de agua potable.
Bajo esquemas de produccion
publica y/o de regulacién publica,
el asunto de los subsidios cruzados
se convierte en un asunto politico
gue involucra consideraciones de
eficiencia y distributivas.

Reformas econdmicas
estructurales y laregulacién

de servicios publicos

en Costa Rica por parte

de la Autoridad Reguladora

de Servicios Publicos, ARESEP

Con el apoyo de instituciones
financieras internacionales el gobier-
no de la Administracion Monge Alva-
rez puso en marcha un conjunto de
reformas estructurales, las que se
centraron alrededor de la apertura
comercial y el fomento exportador, la
reestructuracion del sistema finan-
ciero, la promocion de la competen-
cia y de una reduccion de la interfe-
rencia estatal en la economia, con lo
que se procurd una rapida insercién
de la economia costarricense en la
global. La nueva estrategia significd

para Costa Rica, abandonar su poli-
tica de sustitucién de importaciones,
asi como sus politicas proteccionis-
tas y paternalistas de bienestar so-
cial. En ese contexto se fortalecid la
accion del Estado en el campo de la
regulacion de los servicios publicos,
y se disefiaron mecanismos como la
concesién de obra publica para per-
mitirle a la empresa privada partici-
par como prestatario de servicios
publicos. La creacion de la ARESEP
en 1996 le permiti6 al pais contar
con un organismo regulador de los
servicios publicos, cuyas politicas
trascienden las tarifarias en la
busqueda de eficiencia de los entes
prestatarios de los servicios regula-
dos, incorporando la transparencia
de los procesos regulatorios y la
participacion ciudadana, asi como
elementos de equidad social y sos-
tenibilidad ambiental en la determi-
nacion de los precios publicos
respectivamente.

La Asamblea Legislativa creo
la ARESEP por medio de su Ley
N° 7593 (del 7 de agosto de
1996) como una institucién auténo-
ma con personeria juridica y patri-
monio propios, con autonomia técni-
ca y administrativa. Su modelo de

gestibn presenta las siguientes
caracteristicas:
o Independencia de los linea-

mientos del Poder Ejecutivo
en el cumplimiento de sus
atribuciones regulatorias.

. Prohibicién para recibir ayudas
y contribuciones de los presta-
tarios de servicios publicos.
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o Financiamiento en base a
los “canones” autorizados por
esta ley.

. Su funcién regulatoria consi-

dera los “servicios publicos”
gue por su importancia para el
desarrollo sostenible del pais,
sean definidos como tales por
la Asamblea Legislativa.

. Considera como “prestatarios”
de los servicios publicos a los
sujetos publicos y privados
gue operan servicios por con-
cesion, permiso o ley.

. Aplica el principio de “servi-
cio al costo”, costos necesa-
rios para prestar el servicio,
como el criterio para fijar las
tarifas y precios de los servi-
cios publicos. El mismo debe
permitir una retribuciébn com-
petitiva y garantizar el ade-
cuado desarrollo de la activi-
dad, segun se establece en el
Articulo 31.

La ARESEP est4d facultada
para efectuar contratos de compra,
venta y arrendamiento de bienes,
muebles e inmuebles y servicios
necesarios para el desempefio de
sus funciones, con acatamiento a la
Ley General de la Administraciéon
Publica. Sus objetivos definidos por
ley son los siguientes:

. Ejercer la regulacion de los
servicios publicos.

. Armonizar los intereses de los
consumidores, usuarios Yy
prestatarios.

. Procurar el equilibrio entre
las necesidades de los usua-
rios y los intereses de los
prestatarios.

o Asegurar que los servicios
publicos se ofrezcan bajo el
principio de servicios al costo.

. Formular y velar porque se
cumplan los requisitos de cali-
dad, cantidad, oportunidad,
continuidad y confiabilidad ne-
cesarios para prestar en forma
optima, los servicios publicos.

. Coadyuvar con los entes
publicos responsables por la
proteccion ambiental en lo
propio de sus competencias.

La cobertura de la funcion re-
gulatoria de ARESEP incluye los
siguientes servicios publicos:

o Energia eléctrica: generacion,
transmision, distribucién y co-
mercializacion (autorizado por
el Ministerio del Ambiente y
Energia, MINAE).

. Telecomunicaciones.

. Acueductos y agua potable
(autorizado por el MINAE).

. Alcantarillado, recoleccion, tra-
tamiento y evaluacion de
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aguas negras,
pluviales.

residuales y

) Combustibles derivados de
hidrocarburos, derivados de
petréleo, asfaltos, gas y naf-
tas, a nivel de distribucion y
destinados al consumidor final,
(autorizado por el MINAE), in-
cluyendo fijacion de tarifas del
transporte que se emplea para
su abastecimiento nacional.

) Riego y avenamiento si es
ofrecido por una empresa
publica, concesién o permiso
(autorizado por el MINAE). La
autorizacién de estas conce-
siones requiere de parte de los
usuarios, la aplicacion de
técnicas adecuadas de mane-
jo de agua que eviten la de-
gradacion del recurso suelo
(erosién, revenimiento, salini-
zacion, hidromorfismo y otros
efectos perjudiciales), segun lo
establece la Ley No. 7779 del
30 de abril de 1998.

. Transporte publico remunera-
do de personas, excepto el
transporte aéreo (autorizado
por el Ministerio de Obras Pu-
blicas y Transportes, MOPT).

. Servicios maritimos y aéreos
en los puertos nacionales (au-
torizado por el MOPT; la Junta

9. J, Timbergen, Politica Econémica. Méxi-
co. Fondo de Cultura Econémica, 1961.
Ver también el Ibro de J. R. Cuadrado
(Ed.), Introduccion a la Politica econémi-
ca. Madrid, Espafa: McGraw Hill, 1995.
Capitulos 1y 2.

de Administracion Portuaria y
de Desarrollo Econémico de la
Vertiente Atlantica, JAPDEVA,
e Instituto Costarricense de
Puertos del Pacifico, INCOP).

) Transporte de carga por ferro-
carril  (autorizado por el
MOPT).

o Recoleccion y tratamiento de

desechos sélidos e indus-
triales (autorizado por las
municipalidades).

Le corresponde ademas, regu-
lar y fiscalizar (contable, financiera y
técnicamente) a los prestatarios, a
efectos de comprobar el correcto
manejo de los factores que afectan
el costo del servicio, lo que incluye:
inversiones realizadas, endeuda-
miento en que se ha incurrido, cos-
tos y gastos efectuados, ingresos
percibidos, rentabilidad o utilidad
obtenida.

Las politicas regulatorias
en Costa Rica

La politica econémica es la
contraparte normativa de la teoria
econémica,’ es decir, que propone
como debe ser la economia, lo que
es importante cuando se trata de las
politicas de un organismo regulador
y su relacién con el mercado. En
consecuencia, una politica de regu-
lacion en el campo de los servicios
publicos puede entenderse como el
conjunto de orientaciones que per-
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mite el funcionamiento de los entes
prestatarios para satisfacer las de-
mandas de la sociedad. Para ello,
utiliza un instrumental de precios y
de subsidios, asi como la aplicacién
de estandares y normas técnicas
gue facilitan servicios de cierta cali-
dad, y de inversiones que conllevan
la adopcién de tecnologias nece-

sarias para reducir costos de
produccion.

Estas politicas de regula-
cibn presentan las  siguientes
dimensiones:

. De orden y control en funcién

de la facultad de imperio que
tiene el Estado para lograr el
interés publico en el funcio-
namiento de estas industrias.

o Politicas  de intervencion
directa que incluye la produc-
cién publica, la fijacion de tari-
fas y el uso de subsidios.

Lo primero tiene que ver con
la naturaleza de las acciones del
gobierno y su facultad de imperio
para imponer determinadas conduc-
tas a los agentes econémicos en el
cumplimiento del interés publico.
Este es el supuesto que asume el
gobierno cuando instrumenta politi-
cas de orden y control para regular
los comportamientos de los agentes
econdémicos involucrados en la pro-
vision de servicios publicos. Un
ejemplo de esta politica lo constituye
una normativa y su reglamento para
obligar a los prestatarios a ofrecerles
el servicio a ciertos grupos de
consumidores.

Lo segundo, se refiere a la
constitucién de empresas publicas
para la provision de los servicios
publicos y de los organismos de
regulacion. El gobierno podria permi-
tir la participacion de prestatarios
privados y la regulacion podria darse
mediante el empleo de impuestos y
subsidios para ajustar su produccién
al nivel de la demanda social y su
acceso a grupos de bajos ingresos
de la sociedad. Sin embargo, el ins-
trumento central de la regulacién de
servicios publicos, lo constituye la
fijacion tarifaria, ya que bien definida,
la misma induciria a los prestatarios
a ubicarse lo més cerca posible del
nivel de eficiencia y satisfaccion de
la demanda social. La fijacion de
precios para los entes prestatarios
puede incorporar ademas, otros
aspectos relacionados con el manejo
del ambiente y la proteccién de la
salud publica.

La politica de regulacién de
servicios publicos debe considerar
tres elementos centrales y consus-
tanciales para el logro del interés
publico:

) Independencia del organismo
responsable por la regulacion.
La funcion de regulacién de
servicios publicos es indepen-
diente de las responsabilida-
des que el gobierno asuma en
la provision de los servicios.
Los servicios publicos pueden
ser ofrecidos por empresas
estatales, municipalidades vy
empresas privadas, y son ra-
zones de caracter ideoldgico
en el nivel politico las que
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determinan la escogencia del
tipo de empresas que asu-
men la provision de servicios
publicos.

. Naturaleza de competencia en
las industrias reguladas. Si el
organismo de regulacion es
efectivo y las reglamentacio-
nes son correctas, una indus-
tria operando con prestatarios
privados puede mantener un
nivel de competencia acepta-
ble, aun cuando el numero de
firmas sea pequefio, en un
mercado que se tipifica como
“mercado regulado”. Lo que
cuenta de la politica regulato-
ria es su efectividad para in-
ducir comportamientos empre-
sariales que promueva la
satisfaccion de la demanda
social del servicio, precios
cercanos a los de eficiencia y
gue minimicen la pérdida de
eficiencia econémica.

. Satisfaccion  del bienestar
social. La regulacién debe
permitir el acceso de consu-
midores al servicio, con inde-
pendencia de sus niveles de
renta. Es claro que los presta-
tarios deben satisfacer la de-
manda social y habra grupos
de consumidores con rentas
bajas que requeriran de subsi-
dios para lograr atender sus
necesidades con el servicio.

10. Manual de Reglamentacién de las Tele-
comunicaciones. InfoDev, Banco Mundial.
Washington D,C.Op. Cit., pagina 1-5.

Para ser efectivo en el cum-
plimiento de sus responsabilidades,
el organismo de regulacién debe
tener la capacidad técnica y adminis-
trativa, asi como independencia del
poder politico para cumplir con las
mismas. Un estudio reciente del
Banco Mundial identific6 con base
en un amplio estudio de casos a
nivel mundial, una estructura institu-
cional regulatoria de servicios publi-
cos™ gue permite cumplir con esos
requisitos. Esta estructura institucio-
nal esta referida a tres fases del
proceso de regulacion, a saber: for-
mulacion de politicas; reglamenta-
cibn y su puesta en marcha; y la
operacion del servicio bajo interven-
cion publica. Lo primero es respon-
sabilidad de una agencia o ministerio
gubernamental, mientras que la re-
glamentacién corresponde a organi-
zaciones publicas de regulacién que
deben ser independientes de los
niveles ministeriales, mientras que
los entes prestatarios de los servi-
cios pueden ser publicos o privados
0 una mezcla de ambos.

En Costa Rica la ideologia
politica dominante impuso con pos-
terioridad a la Il Guerra Mundial, la
empresa publica como ente respon-
sable en la provisibn de servicios
publicos en las industrias de energia,
telecomunicaciones, ferrocarriles,
petréleo y derivados, correos, agua
potable, servicios bancarios y segu-
ros. Algunas de estas industrias
operan hoy en dia, bajo el marco de
una organizacion regulatoria inde-
pendiente, la ARESEP. Sin embar-
go, durante el proceso de reestructu-
racion de la economia en los afios
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noventas, éstas experimentaron un
proceso limitado de apertura, el que
respondi6é, no tanto a una politica
publica definida en este campo, sino
a las reformas generadas por la es-
trategia de ajuste estructural y de
promocion de exportaciones, la que
promovié una mayor competencia de
sus mercados internos y de su inser-
cion en los mercados globales.

Conviene sefalar de esta es-
tructura institucional, que presenta
una ventaja importante en términos
de la gestion de estas industrias o
mercados regulados. Ello es asi,
pues permite combinar la accién del
Estado junto con la empresa privada
en el manejo de estas industrias en
relacion con el modelo tradicional de
monopolios publicos. En primer lu-
gar, facilita la formulacion de politi-
cas publicas de fomento de estas
industrias de servicios y su papel de
apoyo al desarrollo nacional. Segun-
do, en el tanto que los entes regula-
dores sean independientes y su ac-
cion se fundamente en regulaciones
claras y efectivas, entonces sera
posible promover la satisfaccion de
las necesidades de la sociedad a la
vez que inducird mediante el sistema
tarifario la provision de servicios a
los costos menores. Finalmente, el
gobierno tiene libertad para interve-
nir directamente mediante la consti-
tucion de empresas publicas, bajo la
expectativa de que el 6rgano regula-
dor velara para que las mismas ope-
ren sin las ineficiencias y la corrup-
cibn que han caracterizado en el
pasado la interferencia politica de
los operadores publicos.

Se considera que una efectiva
regulacion gubernamental en las
industrias de servicios publicos debe
de tomar en cuenta una serie de
criterios de orden politico como los
que se sefialan a continuacion: pri-
mero, independencia politica de la
autoridad reguladora; segundo, res-
ponsabilidad de la autoridad regula-
dora para gestionar el proceso de
regulacion bajo procedimientos que
permitan evaluar, documentar y veri-
ficar la informacion técnica y finan-
ciera y contar con mecanismos de
apelacion; garantizar transparencia y
la consulta publica sobre las decisio-
nes tarifarias.

Las politicas de regulacién de
servicios publicos consideran ins-
trumentos muy diversos, los que
varian de acuerdo con la materia
regulada, los objetivos de eficiencia
econémica y con objetivos de
bienestar social y politica redistribu-
tiva. Se puede identificar un conjunto
amplio de instrumentos de regula-
cién que incluye las siguientes cate-
gorias: acceso al servicio, provisidn
directa por parte del gobierno, regu-
lacién de costos de los entes presta-
tarios, fijaciéon tarifaria, fijacion de
normas y estandares de calidad del
servicio, ambientales y de salud
publica. La regulacion directa puede
incorporar los siguientes modelos de
precios y sus Vvariantes: precios
Ramsey y precios Ramsey intertem-
porales; precios de horas pico y pre-
cios de horas pico intertemporales;
tarifas en dos partes y tarifas discri-
minatorias; precios tope (price-cap),
precios tope intertemporales y pre-
cios tope indexados; precios de
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acceso (Access Pricing); regla pre-
cios de componentes eficientes (Effi-
cient Component Pricing Rule); y
precios tope globales (Gobal Price
Cap).

El sector de agua potable
y los desafios de la politica
regulatoria: el caso

de Costa Rica'’

Caracterizaciéon del Sector
de Agua Potable en Costa Rica

En Costa Rica son varios los
operadores que ofrecen el servicio
publico del agua potable y alcantari-
llado y se puede afirmar (Ver cuadro
No. 1) que el Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantarillados,
AyA, abarca el 50% de la demanda
nacional de agua. El resto de la co-
bertura nacional lo atienden las mu-
nicipalidades, la Empresa de Servi-
cios Publicos de Heredia, ESPH, y
las Asociaciones Administradoras de
Acueductos y Alcantarillados,
ASADAS.

11. Ensayo integrador de estudios realizados
en el Instituto de Investigaciones en Cien-
cias Econémicas (IICE) de la Universidad
de Costa Rica, UCR, por el equipo de
economistas y estadisticos: Justo Aguilar,
Marlon Yong, Gabriela Gonzalez y Laura
Villalobos, y que incluyé estudios sobre fi-
jaciones tarifarias para el Instituto Costa-
rricense de Acueductos y Alcantarillados,
y la Empresa de Servicios Publicos de
Heredia. La redaccién del documento es-
tuvo bajo la responsabilidad del Dr. Justo
Aguilar, Director del IICE con el apoyo de
la economista Laura Villalobos.

Las tarifas del servicio varian
de acuerdo con los operadores que
suministran el servicio, asi como
para las diferentes categorias con
tarifas autorizadas por la ARESEP.
No obstante lo a anterior, no se pue-
de determinar a priori si estas tarifas
corresponden a diferencias de cos-
tos, calidad, tamafio de planta, eco-
nomias de escala, ubicacion, aspec-
tos de ambiente y estacionalidad. El
cuadro No. 2 presenta informacién
sobre esas diferencias tarifarias
(domiciliaria, institucional y economi-
ca) para los operadores con referen-
cia a las tarifas vigentes en el 2004.

La informacion del cuadro No.
2 presenta las tarifas fijas aprobadas
por la ARESEP para los diferentes
proveedores del servicio de agua
potable a nivel de todo el pais, en el
2004. Se evidencia que tanto el AyA
como la ESPH, los operadores de
mayor cobertura del pais, cobran
tarifas mas elevadas para las tres
categorias tarifarias vigentes (domi-
ciliaria, institucional y econdmica)
gue los operadores municipales y las
ASADAS.

El marco legal que sustenta el
recurso hidrico es mas amplio que
las normas regulatorias que definen
las competencias de la ARESEP y
de los operadores estatales. De
acuerdo con la “opinién de algunos
involucrados en los aspectos del
recurso hidrico ”, Costa Rica presen-
ta un esquema institucional “mixto”,
complejo y en el que la rectoria en
materia del recurso es dispersa, lo
gue ha planteado problemas en ma-
teria de coordinacion institucional. Al
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CUADRO No. 1

COBERTURAS DEL SERVICIO DE AGUA
Y ALCANTARILLADO SANITARIO

Poblacién Poblacién servida Cobertura (%)
total (miles) (miles)

Agua | Alcantarillado | Agua | Alcantarillado

Area cobertura AyA

o Urbana 1.442 1.420 673 98.5 46.7
o Rural 441 332 428 75.4 97.2
Total &rea de AyA 1.883 1.752 1.101 93.0 58.5
Resto pais
o0 Urbana (Municipa- 807 795 88 98.5 10.9
lidades, ESPH)
o Rural (ASADAS, 1.120 845 1.091 75.4 97.4
CAARS, Privados)
Total AyA 1.927 1.640 1.179 85.1 61.2
Total pais 3.810 3.392 2.280 89.0 59.9

Fuente: Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, AyA y Organizacién Panameri-
cana de la Salud, OPS. Agua Potable y Saneamiento de Costa Rica. Analisis Sectorial.
San José, Costa Rica. Julio 2002.
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CUADRO No. 2

COMPARACION DE TARIFAS DEL BLOQUE BASICO (0-15 M®)
Y TARIFA FIJA PARA LOS DIFERENTES PROVEEDORES
DEL SERVICIO DE ACUEDUCTO, VIGENTES EN EL 2004

Categoria AyA ESPH ASADAS Municipalidad Municipalidad Municipalidad
Alajuela Cartago Alfaro Ruiz

Domiciliaria «2.191 «1.193 ¢1.552° «945 @525 550

% 100,0 54,5 70,8 43,1 24,0 25,1

Ins itucional®  #3.388  2.409 na’ 1.415 787 825

% 100,0 71,1 41,8 23,2 24,4
Econémica® Z909 z5.070 n.a. «2.030 z1.575 «1.030

% 100,0 65,5 31,6 17,2 18,4

a. Corresponde al promedio de las tarifas de las diferentes categorias con respecto a la tarifa

base.

b. n.a.: No aplica debido a que las ASADAS no presentan categorias institucional y econémica.
c. Para el caso de las municipalidades, corresponde a la tarifa del bloque basico para la cate-

goria Gobierno.

d. Para el caso de las municipalidades, corresponde a la tarifa del bloque basico para la cate-

goria Reproductiva.

Fuente: Segundo Informe de Labores Proyecto [ICE/AyA.
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respecto, un estudio reciente de la
Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe, CEPAL, sefial6 lo
siguiente. “En Costa Rica, la legisla-
cién hidrica es amplia, desarticulada
y, en parte, obsoleta En algunos
casos, se presentan problemas con
contraposicion de leyes y decretos,
no existiendo la capacidad institucio-
nal que vele Por el cumplimiento de
la normativa”.'?

En esta normativa se define
el agua como un bien del dominio
publico, siendo el Estado el ente
titular con potestades sobre su do-
minio, tipificando con ello su condi-
cion de bien publico. A la ARESEP
le corresponde la competencia de
regular y vigilar el buen desempefio
de la provisién de los servicios de
agua que se brindan a los usuarios,
incluyendo su dimension ambiental.

12. Jouraviev, A. Administracion del agua en
América Latina y el Caribe en el umbral
del Siglo XXI. Serie Recursos Naturales e
Infraestructura. CEPAL, julio, 2001.

13. Para el analisis estadistico de la informa-
cién se aplicaron los procedimientos deri-
vados de la teoria sicométrica por incorpo-
rarse una escala de medicion. Con estos
procedimientos se puede establecer el
grado de consistencia interna entre las
dimensiones, con el indice de discrimina-
cién y el Alfa de Cronbach. Ademas, se
utilizé el analisis de factores para encon-
trar la verdadera dimensionalidad de los
datos y construir asi un indice de conoci-
miento. La encuesta considerd un total de
sesenta y dos informantes, de los que un
37% tenian postgrado.

Los problemas del sector

de agua potable: resultados
del estudio del Instituto

de Investigaciones en Ciencias
Econodmicas, IICE/AyA del 2005

En un estudio tarifario para el
AyA realizado por el Instituto de In-
vestigaciones en Ciencias Economi-
cas, lICE, en el 2005, se aplicé un
muestreo a conveniencia a una po-
blacién de sesenta y seis funciona-
rios del sector de agua potable, con
el proposito de analizar la percep-
cién y grado de conocimiento sobre
el entorno del sector, la regulacion
del servicio y sus problemas.’* Se
incluyé a funcionarios del AyA, la
ARESEP, la ESPH, el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica
Econémica, MIDEPLAN, el MINAE,
el Ministerio de Salud, la Defen-
sorfa de los Habitantes vy
académicos de la Universidad de
Costa Rica que han trabajado direc-
tamente en el sector de agua
potable y saneamiento.

El estudio permitié identificar
los siguientes problemas como los
de mayor relevancia del sector de
agua potable:

o El AyA no ha asumido en su
totalidad el papel de Organis-
mo Rector del Sector tal como
esta establecido en su ley
constitutiva. Se considera que
el AyA debe fortalecer este
papel de rector para futuros
cambios y mejoras que nece-
sita el sector de agua potable
y saneamiento.
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. No existe ningun plan nacional
gue considere a este sector
como prioridad.

) Los sistemas de informacion
gue existen en las institucio-
nes del sector no son apropia-
dos ni integrados, esto dificulta
la planificacion del sector.

o No hay una politica que permi-
ta enfrentar de manera integral
la problematica ambiental.

. No hay un marco regulatorio
univoco que integre la legisla-
cién vigente e indique una
mas clara estructuracion para
el sector, delimitando las
funciones y responsabilidades
de las instituciones que la
componen.

. Las descargas de aguas resi-
duales domésticas e industria-
les, sin ningun control y trata-
miento, determinan uno de los
problemas ambientales mas
serios.

. Las tarifas de agua siguen un
modelo de recuperacion total
de costos (fijos y variables).

14. Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos. Referencia: Fijacion tarifaria pa-
ra los servicios de acueducto y alcantari-
llado del Instituto Costarricense de Acue-
ductos y Alcantarillado. ET-157-2003.
ARESEP, 26 de febrero de 2004.

15. Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados. Ref: Recurso de Amparo
04-08120-007-CO del 11 de octubre del
2004.

Cambios en la Politica
Regulatoria del Sector
de Agua Potable

La ARESEP realiz6 un cambio
de su politica de precios para el ser-
vicio de agua potable en el 2004.
Sobre este particular, emitié la Reso-
lucion RRG 3363-2004" de acata-
miento para el AyA y la ESPH, en la
gue entre otras obligaciones se les
pidié resolver el mecanismo implicito
de subsidios cruzados asociado a la
estructura tarifaria vigente, la que
definia varias categorias de usuarios
con precios diferenciales. Esa reso-
lucidn solicit6 acciones en dos areas:
primero, medidas alternativas para
que los usuarios pobres pudieran
recibir ayuda de proteccion social del
Estado para acceder al servicio; y
segundo, la eliminacién progresiva
de los subsidios cruzados entre ca-
tegorias de usuarios mediante una
convergencia tarifaria basada en una
valoracién social del agua a imple-
mentarse en un periodo razonable.

Como respuesta a esta reso-
lucién, la Gerencia del AyA15 pre-
sento un recurso de revocatoria en la
que argumenté que en materia de
subsidios, el gobierno no aporta
recursos para financiar los servicios
de agua potable y saneamiento a los
grupos pobres del pais. Asimismo,
planted la posibilidad de que el go-
bierno, a través del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, pudiera
instrumentar un “bono de agua” para
familias costarricense con rentas
bajo el limite de la pobreza. La res-
puesta de la ARESEP fue la de
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rechazar los reajustes tarifarios soli-
citados por ambas instituciones (AyA
y la ESPH) en los afios 2006/2007,
argumentando incumplimiento de las
directrices del ente regulador especi-
ficadas en la Resolucion RRG 3363-
2004.

Problemas del sector

de agua potable desde

la perspectiva de la Empresa
de Servicios Publicos

de Heredia, ESPH

De acuerdo con el estudio de
reajuste tarifario de la ESPH realiza-
do por el IICE en el 2006, se deter-
miné que las revisiones tarifarias
aprobadas por la ARESEP no le
permitieron al prestatario realizar las
inversiones requeridas para expandir
su oferta, y atender una demanda
creciente en los cantones metropoli-
tanos bajo su responsabilidad. La
empresa debi6é enfrentar una politica
de racionamiento del servicio de
agua potable en distritos de alta
densidad, en razén de las limitacio-
nes que le impuso la politica tarifaria
del ente regulador.

La ESPH solicit6 su reajuste
tarifario para el servicio de agua
potable a finales del 2005 y la reso-
lucién de rechazo de dicho reajuste
por parte de ARESEP se le comu-
nicé a la empresa en abril del 2006
por las razones de incumplimiento
de la la Resolucién RRG 3363-2004.
Negociaciones posteriores fueron
infructuosas a lo largo de ese afio,
para que la ARESEP considerara la

solicitud del reajuste tarifario, lo que
significé para la ESPH cerrar el afio
con un déficit importante. Esta situa-
cion afectd las finanzas de la empre-
sa y limité6 aln mas su capacidad
para realizar inversiones, y el consi-
guiente deterioro del servicio a una
poblacién que ya venia experimen-
tando problemas de racionamiento.

La rigidez de la politica regula-
toria de la ARESEP afectd el equili-
brio econdmico financiero del presta-
tario del servicio, y limitd6 su
capacidad para atender bajo condi-
ciones de normalidad las necesida-
des de agua potable y el bienestar
de un grupo de mas de 50.000
usuarios. De especial importancia es
el hecho de que la resolucién del
ente regulador no se hizo acompa-
flar de un proceso de seguimiento y
de negociaciones para la implemen-
tacion de politicas estructurales en el
campo tarifario y de los subsidios
para los usuarios, de gran dificultad
para los entes prestatarios del
sector.

En lo relativo con el disefio e
implementacién de subsidios direc-
tos a los usuarios pobres del servicio
de agua potable que la ARESEP le
encomendod a los prestatarios AyA y
ESPH, se considera que es impro-
cedente. La aprobacion de subsidios
es una funcién del Estado encomen-
dada a la Asamblea Legislativa, que
la delega por medio de leyes especi-
ficas, tal como lo hizo con la ley de
creacién del AyA. Sin embargo, para
la ESPH, tal mandato incorpora una
dificultad juridica, dado que es una
empresa privada bajo el derecho
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mercantil, adin cuando sea de pro-
piedad municipal. Lo recomendable
en este caso seria que la ARESEP
defina una politica de subsidios uni-
forme para ser ejecutada por todos
los prestatarios de agua potable que
operan en el sector, dado que el
tratamiento a los usuarios debe ser
el mismo sin importar el lugar de su
residencia, o el tipo de prestatario
gue le provea del servicio.

En relaciéon con la capacidad
de produccién del prestatario del
servicio, se determiné que la produc-
tividad de su sistema de abasteci-
miento de agua se ve limitada por la
presencia del agua no contabilizada.
Tanto para el AyA como para la
ESPH las pérdidas de agua que
resultan de fugas imperceptibles,
ramificaciones desconocidas vy
pérdidas por la hidraulica de las
tuberias es en promedio de un 50%,
porcentaje elevado en relaciéon con
el estandar internacional aceptado
de un 30%. Las causas que explican
ese elevado porcentaje de agua no
contabilizada estan vinculadas con
equipamientos obsoletos o muy anti-
guos, y la ausencia de una gestion
de optimizacion en los sistemas de
distribucion a los usuarios. Esas
inversiones tienen que ver con una
mayor y mejor capacidad de proce-
samiento y distribucién a los compo-
nentes del sistema como lo son las
fuentes de captacion, los tanques de
almacenamiento, las tuberias de

distribucion y los medidores de
yor y menor escala.

Los desafios del sector

de agua potable desde

la perspectiva de una politica
de regulacion

A continuacion se sefalan
aquellos desafios que plantean la
situacién actual del sector de agua
potable, a la luz de los estudios rea-
lizados por el lICE:

. En relacion con la rectoria
del sector de agua potable y
sanidad.

La dispersion, ambigledades
y duplicaciones de la legislacion del
sector ha generado un problema
sobre la rectoria del sector en rela-
cion con las politicas de mayor al-
cance que deben regir la organiza-
cion y funcionamiento del sector.
Como resultado de ello, las politicas
regulatorias de ARESEP son propias
para los prestatarios publicos ya
mencionados. Sin embargo, el
MINAE autoriza la extraccion de
agua via pozos privados mediante el
pago de un canon que es indepen-
diente a la fijacion tarifaria de la
ARESEP, actividad privada que no
esta sujeta a regulaciones posterio-
res. Resolver esta situacién plantea
un reto de gran dificultad dado que
su solucion deberd pasar por una
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decisiéon politica de responsabilidad
de la Asamblea Legislativa.

. En relacion con las politicas
regulatorias a cargo de la
ARESEP.

La regulacion de la ARESEP
cubre en lo fundamental las areas de
precios o tarifas, la calidad del agua
potable servida y las inversiones
requeridas para ajustar la oferta del
servicio con su demanda. En lo
relativo a tarifas, la ARESEP definid
ya una politica de una tarifa Unica
basada en consideraciones de cos-
tos, asumiéndose que estos costos
deben reflejar los costos operativos
del servicio, los compromisos de
endeudamiento para cubrir las inver-
siones de los equipamientos reque-
ridos para un servicio eficaz y la
productividad que resulta de nuevas
tecnologias incorporadas en los
nuevos equipamientos y que son
reductores de los costos operativos y
administrativos. Con ello la fijacion
tarifaria se aproximaria a un costo
marginal de largo plazo que seria el
parametro de eficiencia dinamica del
sistema responsable por el servicio.

La puesta en marcha de esta
politica tarifaria significa que la
ARESEP debera adoptar una estra-
tegia de negociacién con los presta-
tarios, a efecto de adecuar los pla-
zos a reformas en los sistemas de
costos contables, la integracion de
los sistemas de presupuesto, conta-
bilidad y tesoreria de los entes pres-
tatarios, la planificacion de inversio-
nes y la gestiéon de la medicion del

servicio a nivel de usuario. Ello de-
manda reorganizaciones en los mo-
dos de gestion de los prestatarios
gue solo pueden ocurrir en el largo
plazo.

Los reajustes tarifarios de-
beran considerar los planes de in-
versiones de largo plazo de los pres-
tatarios, lo que resultaria de
procesos planificados que permitan
visualizar las tendencias de la de-
manda con una mayor capacidad
institucional. En la practica, esos
procesos de planificacion operan de
manera imperfecta y hay dificultades
para la formulacion de planes de
inversiones de largo plazo. Las crisis
de abastecimiento del corto plazo en
marcos deficitarios del financiamien-
to han conspirado para un mayor
desarrollo institucional en este cam-
po por parte de los prestatarios.

Finalmente, en lo que se refie-
re a los subsidios directos que re-
quiere la puesta en marcha de un
modelo tarifario basado en costos
marginales, esta es una responsabi-
lidad que no corresponde a los pres-
tatarios. La ARESEP debera coordi-
nar con el gobierno nacional, en
particular con los entes responsables
por la determinacion de las politicas
de combate a la pobreza a nivel del
pais.
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Régimen de importacion, venta
y distribuciéon de banano: la Unidn
Europeay los paises productores
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ANALIZA LAS NUEVAS REGLAS QUE LA UNION EUROPEA, UE, BUSCA ESTABLECER EN
SUS IMPORTACIONES DE BANANO, BASADO EN UN REGIMEN DE ARANCEL UNICO CON
UN MINIMO DE 230 EUROS A LA IMPORTACION DE BANANO PROVENIENTES DE LOS

PAISES DE AMERICA LATINA.
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Introduccién

Las economias de los paises
en desarrollo, han establecido mar-
cadamente patrones productivos
fundamentados en sectores prima-
rios y secundarios. Por un lado, la
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Recibido: 30 de marzo del 2007.
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1. Cabe destacar que durante la década de
los ochentas, el modelo de implementa-
cién productiva en América Latina estuvo
fundamentada en la incorporacién de pro-
ductos no tradicionales con apoyo de me-
didas fiscales por parte de los Estados y
apoyados por los Programas de Ajuste Es-
tructural por parte de Instituciones Finan-
cieras como el Fondo Monetario Interna-

produccion de bienes primarios pro-
venientes de la agricultura como el
banano, café, y la consolidacion a
partir de la década de los ochentas,
principalmente de productos no tra-
dicionales, como el melén, flores,
follajes, entre otros."

En el sector secundario vy ter-
ciario, las economias latinoamerica-
nas han experimentado el creci-
miento de sectores productivos,
basados y promovidos por inversion
extranjera directa proveniente de
paises desarrollados caracterizados
por un gran componente de manu-
factura textil y tecnologica, provo-
cando una readecuacion de las es-

cional. En el caso de productos primarios,
éstos representaron casi el 70 por ciento de
las exportaciones agricolas de Costa Rica en
los afios noventa, proporcién aproximadamen-
te idéntica a la de Nicaragua y considerable-
mente superior a la de Guatemala.
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tructuras productivas de estas eco-
nomias. Esta readecuacion se debe
entre otras cosas, a los cambios que
la globalizacion acarrea, dentro de
los que se incluyen una mayor inser-
cibn en el mercado internacional
para atraer recursos que resulten
en beneficios econdmicos para los
paises.

Aun asi, en este contexto, los
sectores productivos tradicionales
han mantenido su importancia parti-
cipativa comercial en los mercados
internacionales, eso ha hecho que
productos como el banano (que es
una de las frutas que mas se con-
sume a escala mundial), se manten-
gan vigentes en los gustos y prefe-
rencias de los consumidores a nivel
global, y que ademas, sean muchos
los paises en desarrollo los que se
dedican a la producciéon y comercia-
lizacién de este producto, en con-
traposicion del trabajo cientifico y
tecnolégico al que se dedican los
paises desarrollados; no obstante la
exportacion de banano y la actividad
como tal, contribuye a la generacion
de divisas y empleos en distintas
zonas de las economias latinoameri-
canas, convirtiéndose en un sector
sensible socialmente.

Con ello se propone estudiar
el nuevo sistema de un arancel Unico
a la importacion de banano que pre-
tende implantar la UE, el que ha
generado un gran debate entre los
paises latinoamericanos y las em-
presas estadounidenses estableci-
das en la regién, de manera que
paises motivados por sus intereses
como Ecuador, Costa Rica, Colom-

bia, Panama, Guatemala y Honduras
oficializaron su solicitud de arbitraje
de la Organizacion Mundial del Co-
mercio, OMC, para definir el régimen
de ingreso de la fruta de América
Latina a la UE. Todo lo anterior
hace suponer, como ocurrié en los
aflos noventa, una nueva “Guerra
del Banano”; en la que no cabe
mas opcidn que negociar para obte-
ner como resultado un acuerdo mu-
tuo satisfactorio entre las partes
involucradas.

El articulo que a continuacion
se presenta, esta desarrollado en
varias secciones, de esta manera
iniciamos con aquellas cuestiones
que fueron la base de la circunstan-
cias actuales de la exportacién de
banano, o que otorgan una referen-
cia actual a la dicotomia del régimen
de importacién de banano hacia la
UE, esto es la “primera Guerra del
Banano”, en los afios noventa, entre
Estados Unidos y la UE.

En una segunda seccién se
incluye un componente tedrico sobre
las cuotas de importacién y los aran-
celes, asi como un componente del
actual y el futuro régimen de impor-
tacion de banano hacia la UE; sin
dejar por fuera, aquellas ganancias y
pérdidas que ha dejado el actual
régimen.

Unido a la segunda seccion,
se encontrara la justificacion que la
UE ofrece ante su iniciativa de un
arancel Unico, mas especificamente,
el por qué la UE pretende el cambio
de un arancel de 75 a 230 euros
sobre las exportaciones de los pai-
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ses latinoamericanos en merced de
sus ex -colonias.

Ante tal situacién, se torna ne-
cesario la exposicion de aquellos
costos y beneficios que de una u
otra manera arrastrara el nuevo sis-
tema arancelario, tanto para Africa,
América Latina y la UE como actores
claves de este sistema, de manera
que se logre comprender que no
s6lo América Latina, Africa o la UE
seran beneficiados o0 perjudicados
con dicho sistema.

En ultimo lugar, se rescata la
participacion de la OMC y la reac-
cion y propuestas de los paises lati-
noamericanos. De manera que en
las secciones quinta y sexta, seran
expuestos los argumentos tedricos,
tanto de la OMC como de aquellos
gue respaldan la posicion de Améri-
ca Latina, ante la dicotomia de la
importacion de banano por la UE.

Antecedentes

El problema de las cuotas
de importacion del banano

Las principales exportaciones
de América Central en décadas an-
teriores fueron el café y el banano.
En virtud de la Convencién de Lomé,
la UE establecié contingentes de
importacion de varios productos
tropicales. El contingente del banano
ha sido de especial importancia para
varios pequefios paises del grupo de

Estados de Africa, el Caribe y el
Pacifico (en adelante ACP). Estos
contingentes redujeron eficazmente
el acceso al mercado del banano
europeo de la mayor parte de los
paises latinoamericanos. La tension
sobre el contingente del banano de
la Comunidad Europea se intensifico
en primer lugar, cuando en 1992 la
Comisiébn Europea anuncié una re-
duccion del contingente exento de
aranceles correspondiente a Ameéri-
ca Latina y un derecho del 170%
sobre las importaciones que su-
peraran el limite especificado; y en
segundo lugar, cuando en 1993 con
la creacién de un mercado Unico de
la UE, el mercado del banano co-
menzd a ser regulado por una serie
de tarifas y cuotas disefiadas para
proteger a los productores de los
paises de la ACP de las importacio-
nes mas baratas procedentes de
América Latina.

Bajo este contexto, en marzo
de 1994 la UE llegé a un acuerdo
complementario con cuatro paises
latinoamericanos: Colombia, Costa
Rica, Nicaragua y Venezuela, para
aumentar los contingentes. No obs-
tante, los acontecimientos arrojaron
inmediatamente dudas sobre la sos-
tenibilidad del acuerdo, en parte
porgue los paises excluidos, en par-
ticular Guatemala y Honduras, lo
impugnaron ante el Tribunal Euro-
peo. Si bien, éste confirmé la legali-
dad del sistema de contingentes del
banano, los cuatro paises latinoame-
ricanos signatarios del acuerdo
complementario comenzaron a po-
ner en duda su participacién. En
agosto de 1994, representantes de
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los paises productores de banano de
América Latina se reunieron en la
ciudad de Panama para establecer
una politica coman. El grupo, en el
gue estaban representados todos los
paises centroamericanos (con ex-
cepcion de El Salvador que no pro-
duce banano), propuso la restriccién
de los suministros mundiales para
elevar los precios y formular una
propuesta conjunta a la OMC, en
protesta contra la politica de la UE.
Ademas de la influencia directa de la
limitacion del acceso al mercado
europeo, los contingentes tenian
como resultado una intensificacion
de la competencia y una disminucién
de los precios en otros lugares, es-
pecialmente en los Estados Unidos.”

Durante la década de los no-
venta, la UE y Estados Unidos se
enfrentaron debido a desacuerdos
en materia de importacion bananera.
El conflicto surgié6 cuando Estados
Unidos se mostré descontento con la
UE por favorecer a los productores
de banano de sus territorios y a ex-
colonias europeas en el Caribe en
perjuicio de los productores latinoa-
mericanos y de las empresas esta-
dounidenses ubicadas en esta re-
gién como Chiquita Brands y Dole
Food Co. Al descontento de Estados
Unidos se uni6 el de América Latina
y el Caribe, por el gran significado

2. Mayor informacion: http://www.fao.org/
documents/show_cdr.asp?url_file=/
DOCREP/003/V6800S/v6800s10.htm

3. Mayor referencia: http://www. comex.go.
cr/difusion/comunicados/ CP-473.htm

4. Més detalles: http://www. news.bbc.co.
uk/hi/spanish/business/newsid_4284000/
4284419.stm

que la produccion y exportacion de
banano tiene en sus economias.

Los setenta y nueve paises
que conforman el grupo ACP tenian
un acceso casi exclusivo al mercado
de la UE, esta fue la razén por la
cual la demanda de Estados Unidos
recibié el apoyo de los paises de
América Latina y el Caribe, quienes
consideraron esas preferencias in-
justas.

En 1997 el régimen de la UE
de importacion, venta y distribucion
de banano fue condenado por un
panel y por el Organo de Apelacion
de la OMC. El fallo de la OMC no
defini6 como debia la UE ponerse a
derecho. Entre diferentes alternati-
vas para hacerlo, la UE escogi6 la
de convertir el régimen actual en
uno exclusivamente arancelario.’

La UE al haber perdido la dis-
puta contra Estados Unidos ante la
OMC, fue obligada a derogar su
régimen bananero. Fue asi como se
comprometié a eliminar sus politicas
de importacion de banano, califica-
das en un dictamen de la OMC como
discriminatorias y violatorias de las
normas de comercio internacional.

Con lo anterior, la UE se ha
visto presionada para modificar el
régimen existente y hacerlo compa-
tible con las reglas comerciales in-
ternacionales.” Es asi como en julio
del 2001 las partes interesadas
acordaron una nueva tarifa/cuota
con la condicién de que ésta seria
remplazada por una tarifa fija y no un
sistema de cuotas.
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En 1999, la OMC le concedio
la razén a los Estados Unidos y emi-
tié un fallo histérico que les permitio
como represalia, imponer onerosas
tarifas sobre articulos de lujo impor-
tados desde Europa, este hecho
desencadend la denominada “Gue-
rra del Banano”.

Situacién actual

Aranceles y cuotas
de importacion, un acercamiento
tedrico

Los paises realizan comercio
internacional por dos razones basi-
cas, cada una de las cuales aporta
su ganancia del comercio, a saber:

. Los paises comercian porque
son diferentes entre si, las na-
ciones, como los individuos,
pueden beneficiarse de sus di-
ferencias mediante una rela-
cion en la que cada uno hace
aquello que sabe hacer relati-
vamente bien.

o Los paises comercian para
conseguir economias de esca-
la en la produccion de un bien,
es decir, si cada pais produce
s6lo un limitado numero de
bienes, puede producir cada
uno de esos bienes a una es-
cala mayor y, por tanto, de

5. Krugman y Obstfeld, 1999:11.
6. Krugman-Obstfeld, 1999:151.

manera mas eficiente que si
intentara producir de todo.”

Los aranceles son la forma
mas antigua de politica comercial y
han sido usados tradicionalmente
como una fuente de ingresos del
Estado. Por ejemplo, al principio del
siglo XIX el Reino Unido usaba
aranceles, las famosas “Leyes de
Cereales” (Corn Laws), para prote-
ger su agricultura de la competencia
de las importaciones. A finales de
este siglo, Estados Unidos y Alema-
nia utilizaban los aranceles como
una forma de proteger sus nacientes
sectores industriales, de tal forma
imponian aranceles a los productos
manufacturados importados.6

En la actualidad, los aranceles
han declinado su importancia, ya
gue los Estados modernos prefieren
utilizar barreras no arancelarias co-
mo la cuotas de importacion, (que
limitan la cantidad de importaciones),
y restricciones a la exportacién para
proteger sus industrias.

Cuotas de importacion
al banano: actual Régimen
de Importacién

La cuota de importacion es
una restriccién directa de la cantidad
de algun bien que se puede impor-
tar, la que es impuesta mediante la
concesion de licencias a algun grupo
de individuos fisicos o empresas
(Krugman y Obstfeld, 1999:161). En
este caso los Unicos individuos o
empresas que pueden exportar el
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bien son los que tienen el derecho a
importar un maximo de libras al afio
y se determina por la cantidad de
producto que import6 el afio anterior.
Esta restriccién a la importacion de
un producto, es entonces a cambio
de la cantidad de importaciones que
los paises de otras regiones hayan
realizado al mercado importador, de
manera que este mercado asegura
la venta o exportacion de sus bienes
0 servicios.

Cuando se limitan las importa-
ciones, la consecuencia inmediata
es que la demanda del bien excede
la oferta nacional mas las importa-
ciones, lo que provoca un aumento
en los precios hasta el punto de al-
canzar un desabastecimiento del
mercado, por lo que una cuota de
importacion, aumenta los precios
nacionales en la misma cantidad que
un arancel que limite las_importacio-
nes hasta el mismo nivel.”

En este caso la diferencia
entre una cuota de importaciéon y un
arancel radica en que con una cuota
el Estado no recibe ingresos. Lo
mas importante es que cuando se
utiliza una cuota en vez de un aran-
cel, el dinero que se hubiera obteni-
do por concepto de ingresos del
Estado con un arancel, es recolecta-
do por quien tenga en su poder las
cuotas de importacién. Eso demues-
tra que los que poseen las licencias
de importacion de un producto, pue-

7. Krugman y Obstfeld, 1999:161.

8. Krugman y Obstfeld, 1999:161.

9. Mas informacién: SELA. http://www.sela.
org/news_gen.asp?dd=4&mm=4&aa=
2005

den comprar productos importados y
venderlos a un precio mas elevado
en el mercado nacional. Estos bene-
ficios obtenidos son conocidos como
las rentas de la cuota.

En la valoracion de los costes
y los beneficios de una cuota de
importacion, es crucial determinar
quién obtiene las rentas. Cuando los
derechos de vender en el mercado
nacional son asignados a gobiernos
de los paises exportadores, como
ocurre a menudo, la transferencia de
rentas al exterior hace el coste de
una cuota sustancialmente més ele-
vado que el arancel equivalente.’

Actualmente, el sistema euro-
peo de importacion del banano, vi-
gente desde enero del 2002, consis-
te en dos cuotas de 2,200,000 y
453,000 toneladas, abiertas a todos
los paises, entre ellos los latinoame-
ricanos, con un derecho de aduana
de setenta y cinco euros por tonela-
da y de otra cuota de 750 mil tonela-
das sin aranceles, reservada a los
paises de la ACP. Las importaciones
adicionales a estas cuotas estan
sometidas a un arancel de 680 euros
por tonelada, que para los gaises de
la ACP es de 300 euros.” La UE
permite el comercio del banano bajo
un sistema regido por complejas
cuotas de importacion, con un aran-
cel Gnico y global que actualmente
es de 75 euros (aproximadamente
$98) por tonelada.

Cabe sefalar que las naciones
que integran el grupo de paises de la
ACP lo hacen libre de aranceles, y
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recibe un trato preferencial por parte  ciados con una cuota de exportacion
de la UE, de ahi que se vean benefi- o importacion libre de aranceles.

GRAFICO No. 1

GANADORES Y PERDEDORES
UNA CUOTA DE IMPORTACION

Precio
Oferta
Pi
Pm
Demanda
Cantidad de producto x
01 02 D2 D1 en toneladas métricas

Donde:

Pi: es el precio que existe en el mercado interno del producto en cuestion
Pm: es el precio que existe en el mercado mundial del producto en cuestion.
e a+b+c+d: pérdidas de los consumidores

e a: ganancias de los productores.

e C: ganancias o rentas para los exportadores extranjeros.

e b+d+c: pérdida neta por distorsiones del pais importador.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Krugman y Obstfeld, 1999:162.
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Los efectos sobre el bienestar
de la cuota de importacion se indican
por las areas a+b+c+d, en este caso
representa la pérdida en la que incu-
rre el consumidor. Las ganancias de
los productores internos esta repre-
sentada por el area “a”, dos razones
justifican esta afirmacién:

. Los beneficios de la protec-
cién del sector productivo en
cuestion.

. El precio interno (Pi) mas ele-

vado que el precio mundial
(Pm) que pagan los consumi-
dores por adquirir este bien, lo
que se convierte en un benefi-
cio directo para el productor.

10. Chiquita cultiva en sus propias plantacio-
nes en Panamd, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México, Colombia y Australia.
La empresa también compra banano de
los productores nacionales en la Costa de
Marfil, Martinique, Honduras, Guatemala,
Ecuador, Colombia, Costa Rica, Panama
y Nicaragua.

11. Es la empresa productora y comercializa-
dora de fruta fresca mas grande del mun-
do con un poco mas de un cuarto del
mercado mundial de banano. Produce ba-
nano en plantaciones completamente de
su propiedad o en parte en Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Ecuador, Colom-
bia, Camerun, Costa de Marfil y las Filipi-
nas. Dole también compra de los produc-
tores nacionales en Ecuador, Costa Rica,
Guatemala, Honduras y las Filipinas. En el
Reino Unido, Dole tiene una parte en la
empresa JP Fruit que vende banano de
Jamaica y Costa Rica.

12. Fresh Del Monte es propietario en parte
de algunas de las operaciones en Costa
Rica, Guatemala, Cameran y Brasil, y
compra de los productores nacionales de
Costa Rica, Guatemala, Ecuador, Panama
y las Filipinas.

En el caso de los exportadores
extranjeros, el beneficio se represen-
ta en el area “c” ya que poseen las
cuotas de importacion. Las pérdidas
netas por distorsiones del pais im-
portador se representan en el area
b+d+c. La mayor cantidad de pérdi-
das se debe a que son los extranje-
ros los duefios de las cuotas de
importacion.

El sistema aplicado por la UE
consiste en la asignacién a cada
pais de un porcentaje de una cuota
global de 2,5 millones de toneladas
anuales, que los paises europeos se
comprometen a comprar cada afio a
Ameérica Latina por medio de aque-
llas compafiias (en su mayoria ex-
tranjeras), que tienen las “licencias o
cuotas de importacion” para la ex-
portacion del banano. Estas com-
pafilas tienen mas del 90% del ba-
nano vendido internacionalmente, su
produccion se realiza en plantacio-
nes de monocultivo en América Lati-
na, Africa Occidental y las Filipinas.
Estas plantaciones estan principal-
mente bajo el control de tan solo
cinco empresas extranjeras.

Dos de estas empresas, que
son las mas grandes productoras y
distribuidoras de banano, tienen su
sede en los Estados Unidos: Chiqui-
ta Brands International™ (conocida
anteriormente como la United Fruit
Company y luego como United
Brands) y Dole Food Co.'' (ante-
riormente Standard Fruit). Cada una
de ellas comercializa un cuarto del
total del banano a nivel mundial.

A éstas le sigue Del Monte
Fresh Produce,™ propiedad del Gru-
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po IAT con sede en Chile (el capital
se encuentra en los Emiratos Arabes
Unidos), el que controla alrededor
del 15% del comercio bananero. La
sede de Del Monte Fresh permanece
en Estados Unidos.

La cuarta en orden de impor-
tancia es Noboa (mas conocida
como Bonita), la gigantesca empresa
ecuatoriana que controla mas de un
tercio de las exportaciones ecuato-
rianas y por ende cerca del 11% del
total de las ventas mundiales. En
quinto lugar, con un porcentaje entre
7 y un 8 %, se encuentra la empresa
Fyffes13 con sede en Irlanda.

Por su tamafio, las empresas
son sumamente poderosas, tanto en
los paises exportadores como en
sus paises de origen. Hoy dia insti-
gan a los paises productores a com-
petir entre si, obligando a gobiernos
a aceptar imposiciones de tipo fiscal,
preferencias arancelarias; acceso
acreditativo preferencial y la desre-
gulacion de las politicas sociales y
ambientales

Las empresas nacionales re-
presentan alrededor de la mitad de
toda la produccion para el mercado

13. Las Unicas plantaciones de su propiedad o
bajo su direccion estan en Belice, la anti-
gua colonia britanica. Fyffes compra ba-
nano de Belice, Surinam, Jamaica, las
Islas Barlovento, Colombia, Costa Rica,
Panamd, Ecuador, Honduras y las islas
Canarias.

14. Mayor informacion: http://www.
bananalink.org.uk/espanol/companias/
companias.htm)

15. Pt"=Pt-t. Precio de importacion mas el
arancel impuesto por el pais al bien impor-
tado.

mundial, aunque la proporcion varia
de pais a pais. Por ejemplo, en
Ecuador casi toda la produccion esta
en manos de las empresas ecuato-
rianas, mientras que las empresas
costarricenses s6lo dan cuenta de la
mitad del banano que se produce en
este pais. No obstante, en la mayor-
ia de los casos las empresas nacio-
nales bananeras exportan su fruta
por medio de una de las cinco gran-
des empresas multinacionales. Bajo
este panorama, tan sélo el 12% del
precio final se queda en los paises
productores, mientras que a los pe-
qguefios productores les llega una
proporcién aiun mas pequefa, entre
un 5y un 10%, o a los trabajadores
de plantacion, entre el 1y el 2%.**

Arancel unico: Nuevo
Sistema Arancelario

Desde el punto de vista de
alguien que comercia con bienes y
servicios, un arancel es como un
costo de transporte. Eso se debe
porgue el arancel produce una dife-
rencia de precios entre los dos mer-
cados. El arancel incrementa el
precio en el pais X hasta Pt y reduce
el precio en el resto del mundo hasta
Pt"= Pt-t."> En el pais X, a un precio
mas elevado, los productores ofre-
cen mas, mientras que los consumi-
dores demandan menos, por lo que
se demandan menos importaciones.
En el extranjero el menor precio
conduce a una reduccion de la oferta
e incremento de la demanda y de
ese modo a una menor oferta de
exportaciones.
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GRAFICO No. 2

BENEFICIOS Y COSTOS DE UN ARANCEL

Precio 4
Oferta
Pt
a b|C d
Pm T
1
- L e AN
. |
: ' Demanda
; |
L
o1 02 D2 D1 Cantidad de progqctox )
en toneladas métricas
Donde:

e atb+c+d es igual a pérdida de los consumidores

e aesigual a ganancia de los productores
e c+e esigual a ingresos del Estado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Krugman y Obstfel, 1999:158.

El gréafico No. 2 ilustra los cos-
tos y beneficios de un arancel para
un pais importador. EIl arancel au-
menta el precio de Pm a Pt pero
reduce el precio de los exportadores
extranjeros de Pm a Pt". La produc-
cién nacional aumenta de O1 a O2,
mientras que el consumo se reduce

de D1 a D2. Los costos y beneficios
de los distintos grupos pueden ex-
presarse como la suma de las cinco
areas marcadas, a saber: a, b, c,
d y e. Los productores nacionales
reciben un precio mayor, lo que se
conoce como el excedente del pro-
ductor. Los consumidores naciona-
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les se enfrentan a un precio mas
elevado. El excedente del consumi-
dor es igual al area por encima del
precio pero por debajo de la curva
de demanda, dado que el precio
para los consumidores aumenta de
Pm a Pt, el excedente del consumi-
dor se reduce en el &rea indicada
por a+b+c+d. Asi (en teoria) los con-
sumidores se ven perjudicados por
el arancel. Existe un tercer jugador:
El Estado. Este gana recaudando el
ingreso del arancel. Es igual al tipo
arancelario multiplicado por la canti-
dad importada del producto. El in-
greso del Estado es igual a la suma
de las &reas c+e.

Unién Europeay Nuevo
Sistema Arancelario

En el 2001 la UE propuso
cambiar su sistema de importaciones
por un régimen de tarifa Unica al
banano. De esta manera se puso fin
a la llamada "Guerra del Banano"
con Estados Unidos. "A Europa se le
pidi6 que cambiase su sistema de
importacién de banano".'* La UE
debe maodificar su régimen de impor-
tacion de banano, a demanda de la

16.Detalles en: http://www.informador.com.
mx/informa/21emO1i.htm

17.Ecuador provee el 40% del banano que se
consume a nivel mundial, por eso apoyaba
el sistema de “el primero que llega es el
primero que se atiende”, porque la elimi-
nacién de las cuotas que este sistema es-
tablecia le permitiria exportar mas. Para
mas detalles http://news.bbc.co.uk/hi/
spanish/news/newsid_1274000/1274275.
stm

OMC, eliminando los actuales con-
tingentes de importacion y estable-
ciendo Unicamente un arancel, que
debe negociar con los paises lati-
noamericanos exportadores.

En América Latina, el fin de la
llamada “Guerra del Banano” entre
Estados Unidos y la UE, parecio
satisfacer a la mayoria de los paises
exportadores, con la notable excep-
cion de los bananeros de Ecuador,
principal Qroductor de la fruta a nivel
mundial."

De acuerdo a lo establecido
en el 2001, en febrero del 2005 la
UE anuncid6 que estableceria un
arancel a la importaciéon de banano
de 230 euros por tonelada, en lugar
de setenta y cinco euros que con-
templa el régimen actual. Ante esta
situacion ni los setenta y nueve pai-
ses de la ACP ni los de América
Latina estuvieron de acuerdo, los
primeros lo consideran demasiado
bajo, y los segundos muy alto.

Con esta propuesta que la UE
plante6 a Colombia, Ecuador, Costa
Rica, Guatemala, Honduras, Pa-
nama y Nicaragua, pretende cumplir
con lo ordenado por la OMC y reem-
plazar el sistema de importacién que
hasta ahora rige para la fruta lati-
noamericana, sustituyéndolo por un
Unico arancel en aduana.

Lo anterior, ha generado des-
contento entre los paises latinoame-
ricanos, ya que este nuevo arancel
representaria un alza de mas del
300%; la base actual del arancel es
el monto que los paises latinoameri-
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canos quieren continuar pagandole
al blogque. La UE se ha visto obliga-
da a buscar un nuevo sistema aran-
celario debido al crecimiento de las
exportaciones africanas a la UE, y a
la disminucion de la demanda de
bananos frente a otras frutas (Borrel
y Bauer, 2004:3). La disminucién de
la demanda del banano frente a
otras frutas, como se observa en el
grafico No. 3, puede estar influen-
ciada por un cambio en los gustos y
preferencias de los consumidores

europeos, o al aumento en el precio
del banano como causa de la pro-
teccion en la importacién del produc-
to. Las barreras ante la importacion
de otras frutas son relativamente
bajas en la UE, y desde luego son
mas bajas que para los bananos y la
mayoria de los demas productos
agricolas. En consecuencia, los ba-
nanos se encuentran ante una fuerte
desventaja competitiva frente a otras
frutas (Borrel y Bauer, 2004:5).

GRAFICO No. 3

CONSUMO PER CAPITA DE FRUTAS EN ESTADOS UNIDOS
COMPARACION DE LOS ANOS 1993 y 2000

Fuente:

Elaboracién propia a partir de datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para

la Agricultura y la Alimentacion, FAO, 2004.
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Para 1993 el consumo de
otras frutas representaba un 46,1%,
mientras que para el 2000 aumenté
a un 50,5%. La situacion para el
banano es muy distinta ya que para
1993 el consumo representaba un
10% y para el 2000 un 8,5%.

Se ha dicho en ocasiones que
la UE busca el establecimiento de
este nuevo régimen arancelario por-
gue necesita generar mayores ingre-
sos arancelarios para la Comision de
la UE; tomarse la revancha contra
los productores latinoamericanos vy
los comerciantes estadounidenses
por los éxitos cosechados por estos
Ultimos a través de la OMC, inclu-
yendo dentro de este rubro el “rom-
per el poder de las multinacionales
estadounidenses”.*®

Su acogida dependera de:
. El nivel de dicho arancel.

. El potencial de suministro de
los paises africanos como
respuesta a cualquier incre-
mento de las preferencias
arancelarias bajo la politica de
arancel Unico.

. La tasa de cambio de Estados
Unidos-UE.

° La demanda de bananos en la
UE (Borrel y Bauer, marzo
2004:7)

18. Cadot y Webber, 2001 en Borrel y Bauer,
marzo 2004:25.

Beneficios y costos
de los paises involucrados

Africa

El analisis por diferencial de
precios indica que el equivalente
arancelario de la proteccion que
actualmente se otorga a los produc-
tores de la ACP a través de cuotas y
aranceles es de apenas 64 euros por
tonelada. Sin embargo, documentos
juridicos de la UE y de la OMC su-
gieren que existe la intencion de
ampliar el margen de preferencia
actual hasta 300 euros por tonelada
en un régimen de arancel Unico. Un
arancel de 300 euros por tonelada
aumentaria el nivel de preferencia y
proteccién para Africa en un 400%.
Los resultados del modelo indican
que, a ese nivel de preferencia,
Africa veria aumentada significati-
vamente su cuota de mercado de la
UE. De hecho, verian ampliada su
cuota de mercado con cualquier
arancel superior a los setenta y cinco
euros por tonelada.

Con pocas restricciones y
unos costos competitivos, Africa
podria facilmente duplicar con creces
su produccion a lo largo de un perio-
do de seis aflos. Con importantes
incrementos en los precios de los
productores, es probable que los
inversionistas establezcan extensas
explotaciones nuevas en Africa con
gran rapidez, sobre todo en Costa de
Marfil, Camerun y otros paises pro-
ductores de bananos africanos per-
tenecientes al blogque de los paises
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de la ACP (Borrel y Bauer, marzo
2004:4).

Desde la introduccién en 1993
de la politica comin sobre bananos
gue actualmente se mantiene en
vigor, Costa de Marfil y Camerun, los
dos principales proveedores africa-
nos de bananas en la actualidad,
han visto aumentadas sus exporta-
ciones al mercado de la UE en mas
del 100%, desplazando a otros pro-
veedores de la ACP. Ademas, los
costos de produccién africanos han
descendido y ya se sitGan a niveles
competitivos con los de muchos
exportadores latinoamericanos.

Sumado a lo anterior, la cer-
cania geografica existente entre los
paises africanos y Europa es mayor,
de manera que como para Estados
Unidos su mercado mas inmediato
es Centro y Sur América, para la UE
es Africa, asi que debera trabajar en
ese mercado por afinidad geogréfica,
ademas de existir un “compromiso
moral” con sus ex-colonias africanas.
De manera que a diferencia de los
paises de la ACP, islefios que se
enfrentan a restricciones territoriales
y otras limitaciones, tanto medioam-
bientales como climaticas, los pro-
ductores africanos son casi tan efi-
cientes y dinamicos como los
productores latinoamericanos. En
1998, la eliminacion de cuotas por
paises de la ACP a nivel individual,
permiti6 que los paises africanos
entraran en competencia directa con
otros, esto para cubrir la cuota.
Dada su ventaja competitiva y el
arancel preferente de setenta y cinco
euros por tonelada que prevalece en

la actualidad, Africa tuvo mayores
incentivos para ampliar sus exporta-
ciones a partir de 1998.

Un aumento en la preferencia
arancelaria supondria un incentivo
incluso mayor para aumentar su
produccion. Bajo el Acuerdo de
Cotonou entre la UE y los paises de
la ACP, las tasas preferentes para
productores africanos se man-
tendrian a los niveles actuales hasta
el 2008. A partir de entonces, la
intencion de la UE se decanta hacia
la conservacién de las tasas prefe-
rentes, como lo evidencia su plan
para establecer pactos de comercio
preferentes a través de “Acuerdos de
Cooperaciéon Econdémica” con los
paises de la ACP (De la Rocha
2003). El que estos acuerdos y la
continuacion de las tasas preferen-
tes estén considerados como ajusta-
dos a lo dispuesto por la OMC es un
asunto juridico polémico, pero la UE
con toda probabilidad mantendra
como principal prioridad, la continua-
cion del trato preferente hacia los
paises de la ACP (Borrel y Bauer,
marzo 2004:4-5).

El crecimiento en la produc-
cion de banano para el 2012 en
Africa es la situacion que mas des-
taca dentro del contexto del nuevo
sistema arancelario, ello gracias al
incremento de precio del 57% en el
producto proveniente de los paises
latinoamericanos. De hecho, con
ese gran incremento de precio, es
probable que exista un incentivo
para la inversién extranjera destina-
da a establecer nuevas empresas
bananeras en los paises de la ACP
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que producen este bien y que estan
situados en el continente africano.
De la mano de la inversion extranje-
ra, también llegard un nivel elevado
de transferencia tecnolégica. Si los
paises africanos son capaces de
alcanzar los niveles de rendimiento y
productividad de Ecuador, por ejem-
plo, podria triplicar su produccion
para el 2012 (Borrel y Bauer, marzo
2004:14).

No obstante, si la UE propu-
siera una tarifa demasiado baja, el
efecto podria ser un exceso de fruta
en el mercado, provocando la caida
de los precios, y en consecuencia, la
destruccion de la industria bananera
de la UE, localizada principalmente
en las Islas Canarias, Martinica y
Guadalupe, y en los paises de la
ACP mas vulnerables, principalmen-
te Santa Lucia, San Vicente, Domi-
nica, Jamaica y Belice, un resultado
no favorable politica y socialmente
para esas naciones.” Por otro lado,
mientras las barreras de la UE ante
las importaciones de bananos se
mantengan a un nivel mayor que
para otras frutas, existe la fuerte
probabilidad de que se mantenga la
tendencia descendente en la de-
manda de bananos en la UE (Borrel
y Bauer, marzo 2004:8), y en conse-
cuencia, la produccion bananera
africana podria convertirse en un
importante exceso de fruta a pesar
de su bajo costo dentro de los mer-
cados europeos.

19. Mayor informacion: http://news.bbc.co.uk/
hi/spanish/business/newsid_4284000/428
4419.stm

20. Mayor informacion: http://www.rel-uita.
org/sectores/banano/banano-2.htm

Con niveles arancelarios de
300 euros por tonelada, los precios
al consumo en la UE aumentarian en
un 5%, eso podria provocar una
disminucién en la demanda. Si a
ello afladimos la suposicion del des-
censo continuado de la demanda de
bananos, el consumo de la UE (con
veintisiete Estados Miembros) podria
descender de 4.5 millones de tone-
ladas a 4 millones de toneladas en el
2012. Este descenso reduciria el
valor de las exportaciones latinoame-
ricanas a la UE en torno a unos 500
millones de délares al afio (Borrel y
Bauer, marzo 2004:15).

América Latina

Los costos y beneficios del
nuevo sistema arancelario no sélo
son para Africa, sino que con los
bajos precios de producciéon en al-
gunos lugares de Africa, es posible
que se desarrolle una fuga de inver-
siones hacia ese continente, lo que
significa una disminucién importante
de inversidon en América Latina y por
ende de empleos, pues esta activi-
dad en Panama, por ejemplo, signifi-
ca alrededor de unos 10.000 emple-
0s, para Guatemala unos 40.000 y
para Costa Rica 150.000.%°

El mercado de la UE es el ma-
yor mercado bananero del mundo, y
el banano es la fruta que genera
mas comercio en el mundo. No obs-
tante en América Latina, bajo el
régimen de preferencias arancelarias
elevadas, en el 2012 esta regién
solamente llegarian a exportar 1,65
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millones de toneladas a la UE, lo que
representa un descenso del 50%
(Borrel y Bauer, marzo 2004:7 y 15).

La UE juega un rol vital en la
OMC vy su soporte a las reglas multi-
laterales del sistema comercial es
crucial para que el sistema pueda
compartir los beneficios del comercio
entre los paises miembros. El hecho
de que la UE es el primer exportador
de bienes y el segundo importador
en el mundo,”* muestra la importan-
cia de su mercado para los miem-
bros de la OMC, en particular los
paises en desarrollo.

Con estas particulares carac-
teristicas, el viejo continente esta
comprometido con el sistema multila-
teral de comercio, especialmente con
el sistema multilateral de los paises
menos desarrollados o en desarrollo,
por medio de la extension de acuer-
dos regionales y sistemas preferen-
ciales con estos Estados. Asi que,
mientras se aplique el nuevo sistema
arancelario, la UE podria perjudi-
car la credibilidad y el liderazgo en
los asuntos mundiales, asi como
las perspectivas de éxito de la
Ronda de Doha y la exacerbacion de

21. Importa materias textiles, productos de
madera, plasticos y productos de consu-
mo ligero, entre otros de las economias
emergentes, y exporta productos de alto
valor afiadido y de alta elaboracién como
sustancias quimicas, aviones, automovi-
les y maquinaria, entre otros. (Comision
Europea, “ La Unién Europea y el comer-
cio mundial”. Comunidades Europeas,
2000: 3).

22. Mas detalles: http://www.sela.org/news_
gen.asp?dd=29&mm=10&aa=2004#0

las tensiones comerciales entre los
paises en vias de desarrollo y los
desarrollados.

Para tener una idea de la
magnitud de este mercado, en el
2000, los mercados de la UE impor-
taron cuatro millones de toneladas
de banano, 2,5 millones (62,1%) de
América Latina, 782.000 toneladas
(19,2%) de los productores del blo-
gue (Espafa, Francia, Grecia y Por-
tugal) y el resto de Africa, el Caribe y
el Pacifico.”

Union Europea

Los efectos de este nuevo sis-
tema incluyen los consumidores de
la UE, quienes seguirian pagando
precios innecesariamente altos por
los bananos que consumen, todo
ello sin aportar una ayuda eficaz a
los paises en vias de desarrollo
(Borrel y Bauer, marzo 2004: X).

A todo lo anterior, es posible
adjuntar los grandes  costes
econémicos para la UE, pues de
comprobarse trato ilegal hacia los
paises latinoamericanos, se ve obli-
gado a pagar una enorme indemni-
zacion (Borrel y Bauer, marzo 2004:
25).
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Organizacién Mundial
del Comercio, OMC

Normativas de la OMC
ante la nueva “ Guerra
del banano”

La OMC es el Gnico organismo
internacional que supervisa el co-
mercio de mercancias, servicios y
derechos de propiedad intelectual
entre los paises. Aunque esas nhor-
mas multilaterales son negociadas
por los gobiernos, su objetivo es
asegurar un marco comprensible y
fiable, de modo que los importadores
y los exportadores de todo el mundo,
asi como las empresas suministrado-
ras de bienes y servicios, puedan
actuar con la certeza de que no se
producira ningln cambio de politica
subita o imprevisible, todo lo anterior,
en busca de un desarrollo eco-
némico y prosperidad de cada pais.

Este componente teérico que
en la practica demuestra y alcanza
muchos y diversos factores dificiles
de resolver, se debe a que la UE
promueve la inclusiéon en su politica
comercial de: “el respeto a las reglas
de juego comercial” (Comunidad
Europea, 2000: 4-5) No obstante,
con el propésito de proteger sus
intereses, la UE ha actuado en algu-
nas ocasiones de manera distinta a
esta politica que promueve. Tanto
asi, que en varias ocasiones ha sido
demandada por otros paises. Una de
esas ocasiones fue en la década de
los noventa, durante la ya mencio-
nada “Guerra del Banano”. Hoy bajo

este contexto, la UE vuelve a crear
bases para ser demandada por los
paises latinoamericanos ante la
OMC, por medio de un arbitraje que
logre resolver la “nueva Guerra del
Banano”.

En este contexto, la reduccion
del nivel de acceso latinoamericano
podria tener serias consecuencias
para la UE ante la OMC. Bajo la
Decision de Renuncia de la OMC
que permite las preferencias arance-
larias para el bloque de los paises
de la ACP, las preferencias podrian
declararse ilegales por la OMC si el
acceso total al mercado por parte de
los proveedores latinoamericanos de
bananas no “se mantiene como
minimo”.

La OMC podria valorar los da-
flos provocados a los productores
latinoamericanos en caso de elevar
los aranceles a mas de setenta y
cinco euros por tonelada. Bajo el
Articulo XXVIII del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio, GATT, la UE se veria obliga-
da a pagar una indemnizacion a los
paises latinoamericanos afectados.
Dada la larga historia de la UE de
aplicar restricciones cuantitativas
discriminatorias en materia de bana-
nos, la indemnizacion que deba a los
proveedores afectados podria impli-
car una comparaciéon entre los valo-
res comerciales anuales probables
bajo un arancel alto y los valores
comerciales que se habrian alcan-
zado bajo un régimen de mercado
libre, es decir, un mercado sin dis-
criminacion mediante aranceles o
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cuotas.
2004: 1X)

(Borrel y Bauer, marzo

América Latina
y la produccién bananera

Reaccion de los paises
latinoamericanos

La primera reaccién de los
paises latinoamericanos al conocer

la decision tomada por la UE fue el
rechazo unanime del incremento
arancelario.

La oferta mundial de banano
ha venido siendo liderada en los
Ultimos afios principalmente por
cinco paises. Ecuador es el principal
exportador con una participacion del
22%, seguido por Filipinas 12%,
Costa Rica 12%, Colombia 9% vy
Guatemala con 5%, siendo abaste-
cido el 60% de la demanda mundial
por estos paises

GRAFICO No. 4

PAISES SUPLIDORES DE BANANO EN EL MERCADO MUNDIAL
2005-06
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Fajardo y Vacca, 2005.
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De ahi el descontento que
produjo en ellos la posible creacién
de un impuesto Unico de 230 euros a
las importaciones de banano. Un
arancel tan elevado en comparacion
con el actual (setenta y cinco euros)
los perjudicaria directamente, pues
segun la demanda del banano, ésta
se concentra en primer lugar en la

UE con un 34%, seguido por Esta-
dos Unidos con el 28% del consumo,
Japén 7%, Rusia 5% y China 2%, en
conjunto representan el 76% del
consumo mundial de la fruta, el 24%
restante se distribuye entre los pai-
ses del Cono Sur, Medio Oriente y
Africa.”®

GRAFICO No. 5
DEMANDA MUNDIAL DE BANANO
PAISES Y REGIONES
2005-2006

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Fajardo y Vacca, 2005.

23. Flor Marina Fajardo y Paola Andrea
Vacca, 2005: 1.
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El arancel fue calificado como
excesivo en la Declaracién de Presi-
dentes de los paises latinoamerica-
nos productores de banano, firmada
en Quito, Ecuador. Para ellos el
calculo obtenido es errado. Afirman
gue la metodologia que debe utili-
zarse en estos casos debe contener
aspectos dinamicos del mercado,
para que garanticen en un futuro el
acceso del banano latinoamericano
a los mercados a los cuales se ven-
de actualmente.

Los paises argumentan que
esta decisiéon de la UE va en contra
de la decision adoptada por el Orga-
no de Solucién de Diferencias de la
OMC, y el Anexo de la Exencién de
Doha al Articulo 1.1 del GATT 1994,
acordada en la Conferencia Ministe-
rial de la OMC en Doha, el 14 de
noviembre del 2001, la que estable-
ce la obligacion para la UE de ase-
gurar el mantenimiento al menos, del
acceso total a los mercados para los
abastecedores de banano en régi-
men de Nacién Mas Favorecida.

Propuestas

Los presidentes de los paises
latinoamericanos que producen ba-
nano pretenden negociar con la UE
un arancel menor. Ellos pretenden
que se fije un arancel mucho mas
bajo, con un tope maximo de hasta
$95 por tonelada, el que les permitir-
fa seguir teniendo una participacion
grande en el mercado que confor-
man los miembros de la UE, el que

creci6 con la incorporacion en el
2005 de diez nuevos miembros.

El problema es que existen in-
tereses contrapuestos, incluso los
paises de la ACP pretenden fijar a
los paises latinoamericanos produc-
tores de banano, un impuesto a las
importaciones de aproximadamente
$346 por tonelada, el que segln
ellos les permitiria mantener la
ventaja competitiva de un arancel
reducido.

En el caso de que no se al-
cance un acuerdo en la materia, los
paises latinoamericanos ya estudian
varias alternativas. Se ha hablado
en primer lugar de apelar ante la
OMC y proponer un arbitraje.

Algunos consideran que no
existe mas remedio que esta opcion:

“No se trata de renunciar des-
de ahora a las demés gestio-
nes diplomaticas y de otra na-
turaleza que se puedan
emprender individual o colecti-
vamente; la decision de la UE
sobre el nuevo arancel no en-
traria en vigencia hasta enero
del 2006. Pero la preparacion
de un juicio arbitral de esta
envergadura requiere un ana-
lisis pormenorizado de las
normas juridicas que rigen la
materia, la sustanciacion de
pruebas sobre el dafio actual o
potencial a las exportaciones y
la generacion de divisas, em-
pleo (directo e indirecto) y a
las recaudaciones fiscal y mu-
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nicipal, necesarias para em-
prender obras sociales y de in-
fraestructura”.”*

La UE estd anuente a some-
terse a un arbitro independiente,
ante el reiterado rechazo por parte
de los paises productores latinoame-
ricanos a la medida que pretenden
implantar. "La UE esta dispuesta a
plegarse a la voluntad de un arbitro
independiente si a ese arbitro se le
pide que discuta y establezca si ese
arancel es o no correcto”.”

Conclusiones

Cada dia se apuesta por una
regionalizacion o formaciéon de blo-
ques para lograr incorporarse con
menos complicaciones y mayor faci-
lidad y beneficios al mercado mun-
dial. No obstante la realidad es otra,
la insercion en el mercado europeo,
aunque sea en bloque no es facil,
pues a pesar de que cada vez se
eliminan mas las barreras arancela-
rias surgen las técnicas al comercio
internacional, lo que complica la
exportacién e importacién de banano
al mercado europeo.

Bajo esta situacién, la confron-
tacion entre las partes es tensa. La
UE, en la practica quiere beneficiar a
los paises de la ACP, sin ponderar

24. Periodico La Nacién, Costa Rica. 2 de
febrero del 2005.

25. Mas informacion: http://www.informador.
com.mx/informa/21em01i.htm

en su totalidad, que un aumento en
los aranceles a la exportacion de
banano de Latinoamérica, provocara
una disminucion de las exportacio-
nes de banano de la region hacia
ese mercado. Asimismo, los paises
de la ACP tendran la posibilidad de
aumentar su produccion y acarrear
inversién extranjera a la region.

Aunque las posiciones entre
las partes estén encontradas y no
exista por el momento un consenso,
la UE esta dispuesta a negociar con
los paises de América Latina. La
alternativa mas viable podria ser
someter la diferencia a la OMC, para
gue sea ésta mediante un arbitro
quien establezca el monto del aran-
cel a cobrar.

Las importaciones de bananos
a la UE han sido y continGian siendo
el foco de una seria y amarga dispu-
ta comercial entre la Union Europea
y los paises de América Latina, apo-
yados por varias compafiias multina-
cionales de capital estadounidense;
de manera que se hace necesario
llegar a una resolucion satisfactoria
del caso.

La situacién presente, es una
sefial para los paises latinoamerica-
nos en la que se vislumbra la nece-
sidad de estudiar arduamente el
contexto actual y futuro, incorporan-
do planes en los que se busque di-
versificar las estructuras productivas;
aumentar la competitividad de los
sectores y trabajar fuertemente para
lograr encadenamientos productivos,
ya que se tornan mas complejas las
relaciones entre los distintos bloques
comerciales.
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En América Latina las com-
pafiias que realizan la produccion y
posterior exportacion de banano
hacia Europa, en su mayoria son de
capital extranjero (las mas podero-
sas en manos estadounidenses).
Eso genera un roce comercial entre
potencias donde los mas perjudica-
dos son aquellos paises que mantie-
nen una estructura econdmica im-
portante basada en productos
tradicionales (caso de América Lati-
na) y en manos de transnacionales
dueflas de las cuotas de importa-
cion. Asi las cosas, la situacion de
la exportacion de banano para los
latinoamericanos, no es mas que
una traba comercial, que perjudicara
parte del crecimiento de las econom-
fas latinoamericanas.

Si bien, el tema tiene una alta
concentracion comercial, deben con-
siderarse sus efectos en otros secto-
res. Por ejemplo, una mala decision
al momento de negociar la reduccion
de las distintas barreras comerciales
existentes en la comercializacion del
banano o ciertas determinaciones
por parte del Organo de Solucién de
Diferencias, OSD, de la OMC, tendr-
fa un efecto negativo importante en
el sector empleo, es decir, una re-
percusion muy fuerte en términos de
ingresos/salarios, lo que agravaria el
problema social en América Latina.
La repercusion de las barreras co-
merciales al banano y/o otros pro-
ductos, no es solamente comercial,
éstas tienen una gran injerencia en
la cohesién social latinoamericana,
ya que atenta contra el bienestar
social de la poblacién en general.

El Acuerdo de Asociacion en-
tre Centroamérica y la Unién Euro-
pea, podria subsanar el problema
comercial, siempre y cuando, se
logre entender en el proceso de ne-
gociacién, que nuestros sistemas
productivos son un modo de vida,
como lo estipulan los productores
europeos, del que dependen una
gran cantidad de personas.
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El sector arrocero

en Costa Rica desde la perspectiva

Roberto Jovel Diaz**

Rafael Diaz Porras**

de cadenas globales
de mercancias*

SE ABORDA LA ACTIVIDAD ARROCERA EN COSTA RICA A TRAVES DEL ENFOQUE DE
CADENAS GLOBALES DE MERCANCIAS, CGM, PROPUESTO POR GEREFFI (1994). LA
ACTIVIDAD ARROCERA ERA AUTOSUFICIENTE HASTA LOS ANOS OCHENTA, PERO
ACTUALMENTE SE VE AMENAZADA POR LOS FENOMENOS DE LA GLOBALIZACION Y LA
APERTURA ECONOMICA, QUE HAN DADO LUGAR A QUE EL 40% DEL ARROZ
REQUERIDO PARA EL CONSUMO NACIONAL SEA IMPORTADO.

PALABRAS CLAVES: APERTURA COMERCIAL / CADENAS PRODUCTIVAS / ARROZ

Introduccién

Gary Gereffi distingue dos ti-
pos de Cadenas Globales de Mer-
cancias, CGM, usualmente promovi-
das por el capital comercial e
industrial: las cadenas lideradas por
los productores (producer-driven) y

* Este articulo se desarrolla en el marco
del Proyecto de Investigacion “Soste-
nibilidad de las cadenas agroalimenta-
rias en Centroamérica’, del Centro de
Informacién  Nacional 'y Politica
Econdmica, CINPE, y la Universidad
Nacional, UNA, sobre la base de la tesis
de Maestria de R. Jovel, 2006.

** | os autores son, graduados de la Ma-
estria en Politica Econémica, y Director
General del CINPE-UNA, respectiva-
mente.

Recibido: 10 de abril del 2007.
Aceptado: 7 de setiembre del 2007.

las cadenas lideradas por los com-
pradores (buyer-driven).

De manera general, Gereffi
(1994) define estos encadenamien-
tos productivos como “el rango com-
pleto de actividades involucradas en
el disefio, la produccion y la comer-
cializaciébn de un producto”. Este
concepto concibe la posibilidad de
considerar una multitud de facetas
de la estructura productiva y no so-
lamente aquellas ligadas a la activi-
dad de las empresas.

Las cadenas se analizan a
través de distintas estructuras o di-
mensiones:

. La estructura insumo-pro-
ducto. Refleja la secuencia de
actividades econdmicas a
través de las cuales se genera
el valor agregado.
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Las cadenas
una ubicacion
nacional 0] internacional,
dependiendo de los facto-
res que incidan en su
localizacion.

. Territorialidad.
pueden tener

. La dimension institucional y
politica. Se refiere a las poli-
ticas publicas que afectan la
estructura y dinamica de las

cadenas.
. La estructura de gobierno o
control dentro de la cadena.

Refleja las relaciones de au-
toridad y poder que deter-
minan a calidad del vinculo
entre los diferentes eslabones
de la cadena.

Un elemento clave para las
empresas insertas en las cadenas
globales, a raiz de la globalizacion,
es cémo ganar terreno en la cadena,
lo que lleva a la problematica del
upgrading. Este consiste en "el
aprendizaje organizacional tendiente
a mejorar la posicion de las empre-
sas nacionales en las redes interna-
cionales de comercio” (Gereffi, 1999:
40). Este término refleja la necesi-
dad, por parte de las empresas o
sectores, de interpretar y tomar en
cuenta los cambios de paradigmas
operados a raiz de la globalizacion,
los que han modificado el escenario
en que actlan todos y cada uno de
los agentes dentro de las cadenas.

Las posibilidades de upgra-
ding en las cadenas de mercancias
primarias, de acuerdo a Gibbon (2001),
pueden ser de tres tipos:

. A través de la obtencion de
margenes mas altos en pro-
ductos no procesados.

. A través de lograr un incre-
mento en los volimenes de
produccion y confiabilidad del
abastecimiento.

. Mejorando las formas exis-
tentes de produccién, pro-
duciendo bienes mas com-
plejos y diferenciando
productos.

Gibbon (2001), quien ha anali-
zado la evolucién de la agroindustria
en ciertos sectores de las economias
en desarrollo que se han visto ex-
puestas a la apertura, sefiala que es
dogmatico esperar que el upgrading
pueda darse en cada producto pri-
mario, en todos y cada uno de los
paises en desarrollo, ya que las
compafiias multinacionales pueden
"abusar con sus rigideces". Pero,
eso depende de como estén organi-
zadas, ya que pueden igualmente
permitir una mejora competitiva o
upgrading, para los paises produc-
tores rurales de bajos ingresos.
Igualmente, afirma que es posible
mejorar la situacién de las firmas
locales, aun cuando se da una in-
corporacion subordinada y la Unica
via de analizar las posibilidades de
upgrading es en el marco de las
CGM.

En este sentido, en el pre-
sente articulo se realiza un andlisis
aplicado a la cadena agroproductiva
del arroz de Costa Rica, que pre-
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senta la caracteristica de estar
orientada hacia el mercado interno,
pero recientemente  expuesta  al
ambito internacional. El articulo se
organiza con un analisis de la cade-
na internacional del arroz, para luego
analizar la cadena de arroz en Costa
Rica, lo que nos lleva a un analisis de
opciones de upgrading, y la propuesta
de conclusiones y recomendaciones.

La cadenainternacional
del arroz

El 90% de las tierras culti-
vadas de arroz estdn en Asia, que
aporta el 90% de la cosecha mundial
(cuadro No.1), el resto de la produc-
cion mundial se concentra en Africa,
Ameérica y cinco paises de la Union
Europea, UE, (ltalia, Espafia, Portu-
gal, Francia y Grecia).

Los paises en desarrollo han
sido histéricamente el centro del
dinamismo mundial arrocero. Aun-
que, su participacion ha disminuido,
aun concentran el 85% de las expor-
taciones y el 80% de las importacio-
nes mundiales de arroz (Gréafico No.
1). Tailandia, India, Vietnam, China y
Pakistan, los principales exportado-
res asiaticos concentran mas del
70% de las exportaciones mundia-
les, e Indonesia, Nigeria, Filipinas, Irak
e Iran concentraron méas del 30% de
las importaciones (UNCTAD, 2005).

CUADRONo. 1
PRODUCCION MUNDIAL
DE ARROZ GRANZA
2002

En toneladas
Continentes | Arroz Paddy %
Asia 523.030,421 90.8
América 31.726,039 5.5
Africa 17.034,433 3.0
Europa 2.630,560 0.5
Oceania 1.295.700 0.2
Totales 575.717,153 100
Fuente. Organizacion de las Naciones

Unidas para la Agricultura y la Ali-
mentacion, FAO.

El arroz comercializado por los
grandes productores tradicionales
asiaticos, por lo general se consume
en el mismo continente. Aunque en
las ultimas décadas, Estados Unidos
y los paises de Europa mediterranea
han adquirido importancia relativa en
los intercambios de arroz. Ello se
debe a tres razones principales: la
necesidad de colocar los excedentes
generados por el incremento de la
produccion, los nuevos habitos de
alimentacion en los paises desarro-
llados (motivados en parte por la
creciente inmigracion), y el surgi-
miento de nuevos nichos de
comercializacion en los paises en
desarrollo.
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GRAFICO No. 1

CADENA GLOBAL DEL ARROZ

)
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INTERNACIONAL
(5% DELTOTAL)

¢ GOBIERNOS
EMPRESAS TRANSNAC.
EMPRESARIOS PRIVADOS

INDUSTRIALIZA D&Pl
(PAIS CONSUMIDOR)

COMERCIALIZ.
INTERNA
Mayorista

PAISES EN DESARROLLO:
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Fuente:

Elaboracién propia, con datos de la Organizacién de las Naciones Unidas para la

Agricultura y la Alimentacion, FAO y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre

Comercio y Desarrollo, UNCTAD.

Los paises desarrollados aun-
que en su conjunto solo producen
alrededor de 25 millones de tone-
ladas de arroz, menos del 5% de
la produccion mundial, han venido
ganando protagonismo en cuanto a
la produccion y comercializacion
internacional. En la actualidad con-

trolan alrededor del 15% de las ex-
portaciones mundiales de arroz y el
20% de las importaciones (UNCTAD,
2005).

En cuanto a las importaciones,
los principales importadores son:
Indonesia, Nigeria, Filipinas, Irak e
Iran, paises con altos indices de
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consumo Yy poblacionales, y con
limitaciones para expandir su
produccion.

La UE, que en general es defi-
citaria en la produccién de arroz
(deficitaria para el arroz indica y
excedentaria para la japonica), im-
porta arroz de Estados Unidos, Tai-
landia, India y Pakistan, paises del
Grupo de Estados de Africa, el Cari-
be y el Pacifico, ACP, y Antillas
Holandesas. Como sucede con la
mayoria de los paises, la UE favore-
ce la importacion de arroz paddy
(granza) y grava en mayor medida el
arroz blanco (UNCTAD, 2005).

En cuanto a Estados Unidos
aunque su demanda interna se ha
venido incrementando en los dltimos
afos, esto no se ha traducido en un
aumento sustancial de las importa-
ciones; ya que los altos subsidios
con que cuentan los productores en
este pais, estimulan la produccion
local y limitan la competitividad de
otras regiones del mundo.

El ascenso de la produccion
arrocera en Estados Unidos
apunta a la Region

Aungue mas del 50% del arroz
gue se produce en Estados Unidos
se consume internamente, en las
ultimas décadas se ha convertido en
uno de los principales exportadores.
Los Estados Unidos, suministran
alrededor del 12% del arroz comer-
cializado internacionalmente. Euro-
pa, Arabia Saudita, Indonesia, Méxi-

co, Centro y Sur América son los
principales destinos que ha con-
solidado este pais, a partir de la
promocion de variedades de alta
calidad y valor (USARICE, 2005).

La creciente exportacion de
arroz, por parte de Estados Unidos
se basa en la necesidad de este pais
de colocar el incremento en su oferta
relativa de granos. En este aspecto,
los productores norteamericanos del
llamado cinturén agricola de Estados
Unidos cuentan, con el decidido
apoyo del gobierno norteamericano
(Stiglitz, 2004). Para ello, el gobierno
hace uso de su influencia politica
internacional, que le ha posibilitado
convertir en realidad la necesidad de
trasladar al resto del mundo estos
excedentes. Mecanismos como los
préstamos de la Agencia Internacio-
nal para el Desarrollo, AID, y mas
recientemente los tratados de libre
comercio con México y Centroaméri-
ca, han sido instrumentos claves,
para alcanzar tales fines.

En la actualidad, Estados Uni-
dos es el tercer exportador mundial,
y América Latina es el principal
comprador. Para el 2001 representa-
ron el 40% de sus exportaciones.
Sus mercados mas estables son
México, Centroamérica y Haiti.

El hecho de que Estados Uni-
dos esté orientando sus exportacio-
nes a la Regién se muestra no solo
en términos absolutos, sino también
relativos. En términos per cépita,
Centroamérica se ha convertido en
el mercado por excelencia para Es-
tados Unidos, superado solamente
por Haiti (Cuadro No. 2).
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CUADRO No. 2
PRINCIPALES MERCADOS DE ARROZ PARA ESTADOS UNIDOS
2001
En toneladas métricas

Equivalente arroz de molienda

Mercado Exportacion(_es Impo'rta_lciones

de Estados Unidos per capita Kgs.
Centroamérica 374,451 9.85
México 367,188 3.67
Japon 355,460 2.80
Unién Europea 277,671 0.73
Haiti 181,937 25.00
Canada 184,024 0.95
Arabia Saudita 141,059 6.00
Filipinas 100,950 124
Turquia 98,452 1.49
Gana 79,395 3.77

Fuente: United State Departament of Agriculture, USDA.
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La politica agresiva de Esta-
dos Unidos en el campo ha trascen-
dido del apoyo directo a los produc-
tores, al incorporar el arroz en los
tratados comerciales con México y
Centroamérica, venciendo la oposi-
cién de los sectores arroceros de
esos paises que pedian que el arroz
fuera dejado de lado.

Por otra parte, los mercados
de exportacién de América del Norte
y Europa estan expandiéndose rapi-
damente y estan produciendo para
sus mercados locales y para la ex-
portacion variedades altamente coti-
zadas. Esto incluye esfuerzos para
el mejoramiento, patentado y comer-
cializacién de arroces "gourmet",
cuya demanda en el mercado inter-
nacional es cada vez mayor. De ahi
el esfuerzo de grandes empresas
norteamericanas de patentar las
tradicionales variedades aromaéticas
producidas en Asia, lo que ha gene-
rado controversias por la negativa de
los productores asiaticos de que esto
suceda.

1. En el caso mexicano el arroz se considero
de poca importancia en las negociaciones
comerciales con EE.UU, ya que represen-
taba una parte mindscula del Producto In-
terno Bruto, PIB, agropecuario, no obstan-
te alrededor de veinticinco mil familias
rurales dependian de su produccion, que
ademas generaba mas de treinta y seis
mil empleos indirectos. Desde la liberali-
zacion comercial, la superficie cultivada ha
venido disminuyendo, ya que el cultivo ha
dejado de ser rentable, dado el bajo costo
de las importaciones (Perales, 2004).

Larevelacion del genoma
del arroz ¢Una amenaza
para el Tercer Mundo?

En el 2002 la compafiia agri-
cola suiza Syngenta anuncid la de-
codificacion de la secuencia de
99.5% del ADN del arroz. Desde
entonces las transnacionales agrico-
las lideradas por Du Pont se han
esforzado por seleccionar los genes
gue consideraban mas Utiles modifi-
carlos y patentar variedades del
producto. Las multinacionales han
patentado mas de 900 genes estu-
diados, que representan rasgos es-
pecificos entre los que figuran la
resistencia a sequias, pestes, pesti-
cidas y a la salinidad, asi como ca-
racteristicas nutricionales y aromati-
cas (Tierramérica, 2004).

Estados Unidos no se ha
hecho esperar en producir varieda-
des genéticamente modificadas.
Entre las empresas norteamericanas
gue han enfocado sus esfuerzos en
la mejora genética y patentado de
semillas estan Rice Tec y US Grain
Corporation, esta Ultima en manos
de Cargill y Continental que comer-
cializa el arroz perfumado basmati
originario de la India. Rice Tec ha
patentado varias marcas basadas en
variedades hibridas que producen
granos con caracteristicas similares
0 superiores a los del arroz basmati
de buena calidad (Tierramérica,
2004).

Solo una larga disputa origi-
nada en 1997 impidié que la Oficina
de Patentes de Estados Unidos re-
chazara la solicitud de la compafiia

Revista Centroamericana de Administracion Publica (52-53): 63-95, 2007 69



Rice Tec para asegurarse los dere-
chos intelectuales sobre la palabra
basmati (Tierramérica, 2004).

De lo contrario, quiza en un fu-
turo, el ftradicional arroz asiatico
habria podido ver en peligro su en-
trada al mercado de Estados Unidos,
porque habrian sido las multinacio-
nales las duefias de este tradicional
producto asiatico y de su nombre.

Aunque no existen evidencias
de que los productos genéticamente
modificados causen dafios a la salud
humana o al medio ambiente, los
paises de la UE han cuestionado las
importaciones de arroz estadouni-
dense con el propésito de evitar el
ingreso de arroz transgénico.

En esta direccion Costa Rica
ha endurecido los requisitos para
importar arroz de Estados Unidos,
con el proposito de impedir su ingre-
SO y evitar tramitar los permisos que
exige la Ley de Biodiversidad, para
realizar este tipo de importaciones.

La cadena arrocera
costarricense

En Costa Rica actualmente,
poco mas de 450,000 has se dedi-

can a los cultivos agricolas, de ellas
el 27%, unas 120,000 has, corres-
ponden a granos basicos, fundamen-
talmente maiz, arroz vy frijoles
(SEPSA, 2003: 51), en los que se
basa la seguridad alimentaria del
pais. La superficie cultivada de arroz
ascendi6 a 52,000 has en el
2003/2004, en manos de 935 pro-
ductores, que al proporcionar un
rendimiento de 3.99tn/ha, generd
una produccién de 207,000 tonela-
das de arroz granza humeda y sucia
(CONARROZ, 2005).

Anteriormente sefialamos que
las cadenas de bienes tienen diver-
sas estructuras o dimensiones. En
los siguientes acapites analizaremos
la cadena costarricense.

La estructura insumo-producto

La cadena del arroz para
Costa Rica, consta de cuatro seg-
mentos: la produccién primaria, la
industrializacion, la comercializacion
y el consumo, a lo que agregaremos
las actividades de apoyo.
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GRAFICO No. 2

SEGMENTOS DE LA CADENA ARROCERA

Industrializacion

S

Insumoyse%ido‘ \

-!rklcomerdo = Consumo

Fuente: Elaboracion propia.

. Produccién primaria

En Costa Rica, las técnicas de
produccion son bastante homogé-
neas en relacién a la mayoria de
paises asiaticos, diferenciandose
entre si los productores costarricen-
ses, fundamentalmente por el nume-
ro de hectareas sembradas.

En el cuadro No. 3 se clasifi-
can los productores de arroz de
acuerdo al numero de hectareas
sembradas en el periodo 2002/
2003.

Aungue desde el punto de vis-

ta numérico los pequefios producto-
res predominan, la mayor parte de la

Revista Centroamericana de Administracion Pu

produccion de arroz estd en manos
de grandes y medianos productores.
En los extremos tenemos que mien-
tras el promedio para los pequefios
productores esta ligeramente por
encima de las quince hectareas,
para los grandes productores supera
las 500 hectéareas.

Llama la atencion que el pro-
medio general de siembra para los
productores costarricenses esta muy
por encima del promedio de otros
paises como Japén que es de 0,8
hectareas, Tailandia donde las ricas
zonas arroceras del pais tienen un
promedio de cuatro hectareas
(FLAR, 2002), o Nicaragua cuyo
promedio es de 4,5 hectareas.
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|
CUADRO No. 3

) COSTA RICA
NUMERO DE PRODUCTORES
SEGUN AREA SEMBRADA

2002/2003
Estrato No.de pro- %
(HAS) ductores

0-50 654 76
51-199 161 19
Mas de 199 41 5
TOTAL 856
Fuente: Corporacion Arrocera Nacional,

CONARROZ.

En el cuadro No. 4 se observa
gue en correspondencia con la re-

duccion sensible de las tierras desti-
nadas a arrozales, ha disminuido el
ndmero de productores. Dado que
los pequefios productores de secano
operan con mayores costos de pro-
duccion, se han visto obligados a
trasladarse a otras actividades, afec-
tando posiblemente al grupo social
con mayor arraigo cultural alrededor
del arroz.

La reduccién del numero de
productores y del &rea arrocera, se
inici6 cuando se comenzaron a im-
plementar las politicas de ajuste
estructural. Pero, ésta no es la Unica
causa, ya que a esta crisis con-
tribuye, también, la caida en los
precios internacionales del arroz.
Asi por ejemplo, el precio del arroz
US5-55/70 pasé de mas de $300 por
tonelada, en 1997, a alrededor de
$100 por tonelada, en el 2002 (grafi-
co No. 3).
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CUADRO No. 4

COSTA RICA
AREA SEMBRADA, PRODUCCION Y RENDIMIENTO

Promedio nacional

Afos seleccionados

Periodo Area sembrada Produccién Tonela’das X
Hectéareas Ton. granza hectarea
1980-81 84,629 243,590 2.88
1984-85 72,335 222,740 3.08
1989-90 63,398 245,284 3.87
1994-95 44,112 194,254 4.40
1999-00 66,096 319,565 4.83
2000-01 66,083 274,595 4.16
2001-02 57,000 250,000 4.39
2002-03 48,906 221,414 4.52
2003-04 52,835 207,585 3.93

Fuente: Consejo Nacional de Produccion, CNP.
|
GRAFICO No. 3

EVOLUCION DEL PRECIO FOB PARA EL GRANZA US2 (en US$).
Periodo 1994-2003

Fuente: Corporacién Arrocera Nacional, CONARROZ.
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Lo cierto es que han disminui-
do tanto las areas sembradas, como
el ndmero de productores. Asi se
paso de 84,629 hectéareas en el ciclo
1980/81 a solo 60,327 en el ciclo
86/87 (CNP, 2005) y el niumero de
productores disminuy6 de alrededor
de 5,000 a inicios de los afios ochen-
ta, a alrededor de 1000 en la actuali-
dad (CONARROZ: 2004). Por otro
lado, las politicas de apertura y ajus-
te estructural, y la adhesion de Costa
Rica al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio,
GATT, consolidaron el marco legal
para la aparicion en el mercado na-
cional de un nuevo elemento: el
arroz importado proveniente de
otros paises, especialmente Estados
Unidos.

En cuanto a la produccién de
semillas Costa Rica es practicamen-
te autosuficiente recayendo princi-
palmente en la empresa privada,

aunque ha habido una participacion
mixta; ya que en la certificacion de
semillas, mejoramiento y promocion
de nuevos cultivos participan insti-
tuciones publicas. No obstante, en
los ultimos diez afios la labor del
Estado ha disminuido, al reducirse la
labor orientada al mejoramiento de
semillas, que antes realizaba el Mi-
nisterio de Agricultura y Ganaderia,
MAG, (Azofeifa, 2003: comunicacion
personal).

. Procesamiento Industrial

Los industriales inician el pro-
ceso de transformacién una vez que
compran el arroz granza himeda y
sucia (h y s) a los productores, y
culmina con la venta a los mayoris-
tas. La totalidad del proceso se ilus-
tra a través del Grafico No. 4.
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GRAFICO No. 4

SEGMENTO DE LA INDUSTRIALIZACION

Fuente: Elaboracion propia.

El arroz captado por el indus-
trial es secado, hasta alcanzar un
nivel de humedad adecuado, luego
pasa por un proceso de temperado
de dos dias, después pasa a los
silos de almacenamiento, donde
puede mantenerse hasta por un afio;
siempre y cuando se le brinde la
atencion debida, como control de la
humedad y de plagas. La capacidad
de almacenamiento es de vital im-
portancia para el industrial, ya que
de ello depende el abastecimiento
oportuno durante todo el ciclo, y
por consiguiente, el grado de utiliza-
cibn de su capacidad instalada.

(Herndndez, 2005: comunicacién

personal).

El producto y subproductos

El proceso de molienda o in-
dustrializacién en granza da lugar a
la aparicion de arroz pilado, com-
puesto en promedio por un 54.5% de
grano entero, un 8.5% quebrado
(partes de granos mayores de la
mitad) y un 3.9% de puntilla (partes
de granos menores de la mitad). De
la molienda del arroz en granza se
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derivan también la harina o semolina
(10.37%) y un 22.69% de cascari-
lla o granza propiamente dicha
(Ofiarroz, 1994/95).

° Comercializacién

Hasta hace algun tiempo en
los anaqueles de los supermercados
predominaban los alimentos produ-
cidos en la Region. La apertura co-
mercial ha conllevado a la importa-
cion de productos de alta calidad y
bajo precio, generando un déficit
creciente en la capacidad productiva
nacional.

La comercializaciéon del arroz
al menudeo esta basicamente en
manos de los supermercados que
comercializan el arroz con escaso

valor agregado, en el mercado na-
cional. Aunque existen muchas mar-
cas de arroz la diferenciacion real
obedece principalmente al porcenta-
je de grano entero. En los supermer-
cados, generalmente se comercializa
arroz con 80, 90, 95 y 98% de grano
entero. El porcentaje de arroz ente-
ro, que aparece claramente identifi-
cado en cada bolsa y la marca, son
los principales atractivos para el
consumidor.

. Consumo

Entre 1992/93 y el 2002/2003,
el consumo nacional se ha incre-
mentado en un 63%, lo que se debe
a factores bien definidos: el incre-
mento en el consumo per capita y el
crecimiento poblacional.

CUADRO No. 5

COSTA RICA
CONSUMO NACIONAL, MENSUAL Y PER CAPITA
DE ARROZ PILADO

En toneladas

Afos seleccionados

Concepto 1992/93 1994/95 | 1996/97 |1998/99 |2000/01 2002/03
Consumo nacional 140,045 155,769  188.189 193,389 201,265 218,940
Consumo mensual 11,670 12,981 15,683 16,116 16,772 18,245
Consumo per capita 43.81 46.85 55.22 53.56 51.36 54

Fuente: Corporacion Arrocera Nacional, CONARROZ.
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Hasta inicios de los noventa,
Costa Rica era autosuficiente en
arroz. No obstante, desde entonces se
han disparado las importaciones. En
1992/93 se importaron 23,734 tonela-
das de arroz pilado, equivalentes al

26% del consumo nacional; en el per-
jodo 2002/2003 se importaron 90,000
toneladas de arroz pilado, alrededor
del 42% del consumo nacional (gréfi-
co, No. 5).

GRAFICO No. 5

COSTA RICA
PRODUCCION, CONSUMO NACIONAL
E IMPORTACIONES DE ARROZ

En toneladas métricas

* Equivalente arroz pilado.

Fuente: Corporacion Arrocera Nacional, CONARROZ.
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Dado que el consumidor se
orienta fundamentalmente por marcas
y por la relacion entre granos quebra-
dos y enteros, los industriales y em-
pacadores, por lo general, revuelven
arroz nacional con importado. Ni el
Estado, ni los productores, han im-
plementado hasta el momento estra-
tegias que diferencian el arroz nacio-
nal ante los consumidores.

Localizacion de la cadena

En la region Chorotega, en co-
rrespondencia con la concentracién
de la produccién, se concentran el
mayor namero de arroceras. En Costa
Rica, operaron, en el periodo 2003-
2004, un total de veintitrés arroceras,
de las cuales once (47.8%) se con-
centran en esta region, seguida de la
Meseta Central, con cinco (21.74%).

Las grandes industrias de esta
regiéon integran verticalmente varios
segmentos de la cadena. Por ejemplo,
"El Peldn de la Bajura" para abaste-
cerse de la materia prima necesaria
para producir arroz, incorpora varias

fuentes de abastecimiento:
ciobn propia, arroz importado y
pras a otros productores de la region,
a los que, a la vez, suministra servi-
cios como alquiler de maquinaria,
venta de semillas y asesoramiento
técnico.

Debido a que la produccion
nacional de arroz sélo cubre alrede-
dor del 60% de la demanda domeésti-
ca, Costa Rica ha importado, desde
1992, entre 36,000 y 159,000 tone-
ladas métricas de arroz granza al
afio (CNP, 2005b).

En el cuadro No. 6, se mues-
tra como ha venido disminuyendo la
participacion relativa del segmento
de la produccion, para hacer frente a
las necesidades de consumo en la
cadena costarricense; lo que a su
vez, posibilita el accionar de otros
actores ubicados, no necesariamente
en Costa Rica. En correspondencia
con las importaciones aparecen
grupos emergentes de comerciantes
(nacionales e internacionales) e in-
dustrializadores que buscan consoli-
dar su liderazgo.
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CUADRO No. 6

COSTA RICA
PORCENTAJE DE SATISFACCION DEL CONSUMO NACIONAL
DE ARROZ

Pilado con produccién local
Periodo 1992/93-2002/2003

Periodo Produccion nacional | Consumo nacional % de satisfaccion
1992/93 139,022 140,045 99
1993/94 116,609 153,127 76
1994/95 126,906 155,769 81
1995/96 128,247 175,888 73
1996/97 158,384 188,199 84
1997/98 158,333 190,761 83
1998/99 172,138 193,389 89
1999/00 208,772 214,674 67
2000/01 179,392 201,265 66
2001/02 135,837 202,682 67
2002/03 144,650 218,940 66

Fuente. Oficina del Arroz, OFIARROZ, Departamento de Estadisticas del Banco Central.

Instituciones y politicas
de la cadena

Actores institucionales
en la cadena costarricense

Las politicas de apertura im-
plementadas en Costa Rica, han
modificado a los diferentes actores

gue intervienen en la cadena como
se muestra en el cuadro No. 7.

Dada la disminucién y el tras-
lado de funciones del sector esta-
tal, aparece a partir del 2002
Corporacion  Arrocera  Nacional,
CONARROZ, a la que le correspon-
de un papel clave en la orientacién
de una estrategia de largo plazo, en
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COSTA RICA

PRINCIPALES CAMBIOS EN LAS POLITICAS
HACIA EL SECTOR ARROCERO

Politicas publicas en los afios sesentay
setenta

Politicas publicas actuales

Fuerte intervensionismo estatal. A través del
Ministerio de Economia, Industria y Comercio,
MEIC, Ministerio de Agricultura, MAG, y del
Consejo Nacional de Produccién, CNP. En-
cargados de garantizar estabilidad a cada uno
de los eslabones de la cadena.

El Estado, a través del CNP, garantizaba la
compra de las cosechas a los productores.

Restriccion a las importaciones. Se importaba
basicamente, cuando habia problemas de
abastecimiento.

Gran preocupacion por la seguridad alimen-
taria (concepto afin al autoabastecimiento).

Asistencia técnica gratuita.

Fuerte investigacion estatal orientada a in-
crementar el rendimiento de los granos basi-
cos, incluyendo la producciéon y venta de
semillas.

Disminucién del intervencionismo estatal. La
politica hacia el sector se basa en el sosteni-
miento de precios, el Estado a través del
MEIC regula los precios dentro de la cadena
arrocera.

Eliminacién de compras a los productores.

Dado el déficit productivo, el sector arrocero
industrial, a través de CONARROZ, realiza
importaciones. Cualquiera puede importar
pagando el arancel de 35%.

Cambio de filosofia en cuanto a la seguridad
alimentaria, mas afin con la capacidad de im-
portar alimentos.

Asistencia mayoritariamente privada.

Retraimiento de la labor de investigacion por
parte del Estado, la produccion y venta de
semillas es capitalizada por el sector privado.

Fuente: Elaboracién propia.
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funcién de preparar al sector de cara
a los actuales y futuros acuerdos de
libre comercio, particularmente el
TLC con Estados Unidos y Repu-
blica Dominicana.

CONARROZ nace el 30 de
mayo del 2002 con la Ley No. 8285
que crea la Corporacion Arrocera
Nacional, cuyo objetivo, segun el
Articulo 1° es:

"Establecer un régimen de re-
laciones entre productores y
agroindustriales de arroz, que
garantice la participacion ra-
cional y equitativa de ambos
sectores en esta actividad
econoémica, y ademas, fomen-
te los niveles de competitivi-
dad y el desarrollo de la activi-
dad arrocera".

Esto permite a CONARROZ
participar directamente en la fijacion
del precio al productor y en el esta-
blecimiento de los margenes de co-
mercializacién. De igual forma,
CONARROZ interviene en la deter-
minacion de los montos a importar
en cada periodo y se encarga de
distribuir esas importaciones entre
sus asociados. No obstante, es el
Ministerio de Economia, Industria y
Comercio, MEIC, la entidad encar-
gada de la aprobacion final de los
precios y de autorizar importaciones.

CONARROZ, ha planteado
que la crisis del sector arrocero se
exacerbara si entra en vigencia el
Central American Free Trade
Agreement (por sus siglas en inglés),
CAPTA, ya que al incorporarse el
arroz a los acuerdos, se sumarian
otros problemas a los ya existentes.
Los principales cuestionamientos de
CONARROZ al CAPTA, lo constitu-
yen los procesos de desgravacion
paulatina y la salvaguarda bilateral
incorporados a los acuerdos. La
salvaguarda, durante el periodo de
desgravacion, Unicamente permite
retornar al nivel de arranque del
arancel de importacion (35%), mien-
tras se cierran las posibilidades de
uso de las salvaguardas contempla-
das en la OMC.

Las politicas de fijacion
de precios, en la cadena
costarricense

El punto de partida, en las po-
liticas de fijacion de precios, se en-
cuentra en el primer eslabén de la
cadena: la produccién primaria. Las
estimaciones de los costos de pro-
duccién para los productores son
realizadas por CONARROZ (véase
cuadro No. 8), con base en ello el
MEIC, fija el precio al productor.
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_________________________________________________________________________|
CUADRO No. 8

COSTA RICA
COSTOS DE PRODUCCION Y PRECIO AL PRODUCTOR
RECOMENDADOS POR EL MINISTERIO DE ECONOMIA, INDUSTRIA
Y COMERCIO, MEIC, PARA LA FIJACION DE PRECIOS

Junio /1998 a Febrero/ 2003

En colones corrientes/ hectarea

Concepto Jun-98 Ene-99 [ Ene-00 Ene-01 Ene-02 Feb-03
Mano de obra 10,318 11,780 12,879 14,242 15,844 17,378
directa
Labores Mecaniza- 103,061 106,380 120,407 124,96 123,826 134,188
das
Materiales 94,063 99,728 109,348 124,706 131,309 143,072
Otros 18,748 19,210 21,982 29,811 54,307 52,598
Gastos administra- 36,128 42,284 46,100 52,725 54,397 59,092
tivos y de ventas
Gastos financieros 19,211 21,976 24,342 24,818 25,433 29,840
Total costos X 281,528 301,288 334,958 370,899 405,516 436,130
hectarea
Precios al produc- 5,508 5,888 6,240 6,240 6,240 7,240%
tor

* El precio corresponde al fijado en junio del 2003, aunque en noviembre se incrementé de
nuevo el precio al productor a 7,900 (equivalente a unos US$ 260 la tonelada métrica).

Fuente: Corporacion Arrocera Nacional, CONARROZ.

El precio nominal recomenda-
do al productor se mantuvo constan-
te, desde enero del 2000 hasta junio
del 2003, lo que refleja las dificulta-
des por las que pueden pasar los
productores cuando los precios al
productor no se ajustan.

La negativa del MEIC se bas6
principalmente en la tendencia bajis-
ta del precio internacional del arroz
observada desde 1999; y no en crite-
rios, que partieran de la necesidad
de brindar proteccién a los pequefios
productores. Lo anterior evidencia
gue Costa Rica pareciera estar lejos
de lograr mecanismos de proteccién

82 Revista Centroamericana de Administracion Publica (52-53): 63-95, 2007



como los que implementa la politica
agricola norteamericana y europea,
gue otorgan precios de garantia para
los productores locales, que operan
de manera automética cuando los
precios internacionales caen.

La caida en el precio interna-
cional del arroz, que top6 piso en el
2002, cuando llegé a alrededor de
$100 la tonelada, someti6é a los pe-
quefios productores de arroz a una
severa crisis. El efecto de esa co-
yuntura sobre el sector arrocero fue
controversial, ya que los industriales
que, por lo general, también son
grandes productores, pudieron bene-
ficiarse de las importaciones baratas,
mientras los pequefios productores
luchaban por sobrevivir.

La recuperacion de los precios
internacionales, a partir del 2003, ha
generado un contexto mas favorable
para los productores nacionales,
dado que en las actuales condicio-
nes resulta rentable producir arroz.
No obstante, ha quedado en eviden-
cia la volatiidad de este mercado
internacional, por lo que no resulta
conveniente dejar al libre albedrio el
abastecimiento de uno de los princi-
pales productos de consumo de la
mayor parte de la poblacion.

Orientacion de la cadena
para Costa Rica

A través de un vistazo de la
actividad arrocera local en el ambito
mundial, podemos sefialar las si-
guientes caracteristicas de la activi-

dad en el pais, desde la perspectiva
de su ubicacion en la cadena global:

o La produccion nacional se
orienta  exclusivamente  al
mercado local, por lo que la
participacion de Costa Rica en
la cadena global se basa en
importaciones.

o En los Ultimos afios se ha
dado un creciente posiciona-
miento de las empresas co-
mercializadoras norteamerica-
nas en el abastecimiento de
arroz importado (como vere-
mos en la proxima seccion).

. Dependencia casi absoluta de
insumos y maquinaria im-
portada.

. Gran vulnerabilidad e incerti-
dumbre de la produccion local,
con respecto a las fluc-
tuaciones en los precios
internacionales.

. Estan creciendo en importan-
cia los industriales, grandes
productores e importadores
gue desempefian roles en la
produccion, industrializaciéon e
importacion, en lo que fre-
cuentemente se entremezclan
empresas integradas vertical-
mente 0 comercios.

Podemos observar que el po-
sicionamiento del sector arrocero
costarricense en la cadena global no
es alentador, ya que el sector juega
un papel subordinado dentro de la
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telarafia que determina su fun-
cionamiento global.

En la determinacion de Ila
orientacion de la cadena local actGan
tres agentes, que buscan consolidar
su poder dentro de la misma:

. Productores e industrializado-
res locales.
o Empresas comercializadoras

internacionales.

. Comercializadores e importa-
dores locales.

Productores e industrializadores
locales

A diferencia de lo que sucede
en la mayoria de las regiones del
mundo que producen para el auto-
consumo, los productores en Costa
Rica, estan orientados casi en un
100% hacia el mercado, bajo la 16gi-
ca de obtener rentabilidad y tomando
en cuenta el costo de oportunidad de
dedicarse a la actividad.

Entre productores, y entre és-
tos y los industriales, puede existir
cierto nivel de coordinacién e inte-
graciéon horizontal y vertical. Por lo
general, los grandes productores
tienen sus propios beneficios y even-
tualmente comercializan sus propias
marcas, lo que mejora su posicion
competitiva. La arrocera Costa Rica,
situada en Alajuela es una muestra
de este tipo de industrias, pues
compra arroz, que es empacado y

comercializado con marcas propias o
de sus clientes minoristas.

Por otra parte, El Pelon de la
Bajura ejerce un fuerte liderazgo en
la regién Chorotega en lo referente a
técnicas de cultivo de arroz, produc-
cién de semillas certificadas, e inves-
tigacion sobre técnicas de cultivos
mas amigables con el ambiente
(como la siembra directa sobre ras-
trojos, que disminuye el uso de qui-
micos y la degradacion de los
suelos). Para desarrollar estas acti-
vidades se han aprovechado de una
gestion moderna que ha facilitado
gue instituciones como la Universi-
dad de Costa Rica, UCR, realicen
actividades de investigacion en estas
instalaciones.

Empresas comercializadoras
internacionales

Los estimulos a la produccién
y a las exportaciones de arroz en
Estados Unidos y otras regiones del
mundo, han hecho competitivos los
precios internacionales en esos pai-
ses; Yy, las empresas comercializado-
ras no se han hecho esperar para
obtener ganancias a partir de la
labor de intermediacién.

En el caso de las importacio-
nes de Costa Rica, éstas son posei-
das por dos empresas comercializa-
doras de Estados Unidos, ADM Rice
y Rice Company, que se encargan
de colocar en el mercado nacional la
creciente demanda que no es satis-
fecha por la produccion doméstica
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(Hernandez, 2005: comunicacion

personal).

En Estados Unidos estas em-
presas han creado verdaderas redes
comercializadoras, que aprovecha
las ventajas del rio Misisippi. Esta-
dos Unidos concentra casi toda su
produccion en Arkansas, California,
Florida, Luisiana, Texas, Misisippi y
Missouri. Ahi se concentran los 15
mil productores de arroz de ese pais.
Casi el 100% de las importaciones
de arroz que Costa Rica realiza pro-
vienen de Estados Unidos.

Actualmente se dan las condi-
ciones para que esa situacion siga
afianzandose; ya que a la creciente
oferta exportable de este pais y a su
tradicional agresividad en materia de
comercio exterior se agrega el
CAPTA, que abre contractualmente
el mercado costarricense a las ex-
portaciones de arroz de Estados
Unidos. A ello se suma el factor ge-
ografico, ya que mientras se requiere
mas de un mes para trasladar un
contingente de arroz a Costa Rica
desde Asia, se requieren solamente
ocho dias desde Estados Unidos.

Comercializadores e importadores
locales

Uno de los mayores cambios
en la orientacion de la cadena, lo
constituyen las alianzas entre indus-
triales, comerciantes e importadores.
Del futuro de estas alianzas y de las
facilidades que brinden las politicas

publicas depende su consolidacion
como agentes determinantes en el
gobierno de la cadena.

Las cadenas de supermerca-
dos, que han establecido alianzas
con los industriales, para obtener
arroz a menores costos y comerciali-
zar sus propias marcas, desempe-
flan un papel cada vez mas belige-
rante por obtener un mayor control
dentro de la cadena. Actualmente,
empresas ligadas al comercio al
detalle participan directamente en la
importacion no sélo de arroz empa-
cado listo para ser comercializado,
sino también de arroz en granza.

En noviembre del 2004, cuan-
do existia el riesgo de desabasteci-
miento, para la industria local, un
grupo de arroceras (Demasa, El
Porvenir, Miramar, Costa Rica y la
comercializadora Hortifruty, del gru-
po Mas x Menos), importaron 31,000
toneladas de arroz, equivalentes a
cerca de dos meses de consumo
nacional.

Esta situacion no soélo incre-
menta el poder de negociacion de
estas empresas frente a los indus-
triales, sino que también pone en
riesgo la alianza que debe existir
entre productores e industriales.

Costa Rica: cadena global
del arroz y UPGRADING

En este acapite abordaremos
las posibilidades de upgrading pro-
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duccion en la cadena de arroz a
efectos de derivar las posibilidades
de mejorar el posicionamiento de la
entidad arrocera nacional en la co-
mercializacion internacional y de los
logros en el campo de la mejora
genética.

Liderazgo y 'upgrading’
en la cadena arrocera

Las areas de 'upgrading'
y sus actores

Diferentes empresas situadas,
tanto en paises desarrollados como
del Tercer Mundo, han implementa-
do estrategias de upgrading en dife-
rentes areas. En el cuadro No. 9 se
resumen esas areas de upgrading,
con el propésito de conocer las ten-
dencias existentes a escala mundial.

CUADRO No. 9

PRINCIPALES AREAS DE UPGRADING
DENTRO DE LA CADENA ARROCERA

Areas de

. Actores
upgrading

Estrategia a consolidar

Produccién  de

Desarrollo de variedades con alta

semillas

Produccion de
maquinaria e
insumos

Patentado de
variedades de
alta demanda:
aromaticas,
hibridas y
genéticamente
modificadas

Agencias estatales (Espafia, Tai-
wan, etc.).

Empresas transnacionales: (Mon-
santo, Bayer, Rice Tec, Us Grain
Corporation, etc.).

Empresas transnacionales (Du-
pont, Monsanto, Bayer, etc.).

Productores del Tercer Mundo
(China, Pakistan, Uruguay). Empre-
sas multinacionales, encabezadas
por Monsanto y Dupont.

demanda en funcién de prote-
ger la producciéon doméstica.

Desarrollo de variedades resis-
tentes a pesticidas y herbicidas.

Fomento de la industrializacién
de la agricultura.

Gastos en investigacion y desa-
rrollo.

Esfuerzos por mejorar y rescatar
las variedades aromaticas produ-
cidas por siglos.

Esfuerzos por aprovecharse de
la revelacion del genoma del
arroz y otros avances de investi-
gacion.
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...viene

Areas de

: Actores
upgrading

Estrategia a consolidar

Industrializacion
de productos
con  un mayor
valor agregado.

Comercializa-
cién internacio-

Comercializacion
interna

Empresas de paises desarrollados y
algunas de paises en desarrollo.
(Estados Unidos, Espafia, Uruguay).

Empresas comercializadoras inter-
nacionales (ADM Rice, Rice Com-
nal pany, Louis Dreifus, etc.).

Empresas minoristas internaciona-
les. Empresas nacionales apoyadas
0 no por instituciones publicas.

Diferenciacion de productos.

Aprovechamiento de variedades
con demanda nacional, como
base para el upgrading interna-
cional (Arroz de Uruguay y de
Valencia).

Aprovechamiento de flotas mer-
cantes, tecnologias de informa-
cién y alianzas con industriales y
comercializadores a lo interno de
paises productores y consumi-
dores.

Publicidad promoviendo su
consumo, empleo de estrate-
gias de diferenciacion de pro-
ducto.

-Promocién del arroz nacional.

Fuente: Elaboracion propia.

Como puede apreciarse en
el cuadro anterior los esfuerzos
por implementar estrategias de
upgrading (local, regional o interna-
cional) estan presentes a lo largo de
todos los segmentos de la cadena.
Los encadenamientos, hacia adelan-
te o hacia atras, estaran en depen-
dencia del eslabon donde esté pose-
sionada la empresa y de su
estrategia misma.

El upgrading lo desarrollan las
grandes empresas transnacionales
gue producen insumos y maquina-
rias, como Bayer y Monsanto, estan
encadenadas hacia atras, ya que
también estan ligadas a la produc-
cién de semillas que requieren el uso
de estos bienes para un rendimiento
optimo. Existen empresas produc-

toras, como Rice Tec, que tienen
sus propias estrategias de indus-
trializacion y comercializacion inter-
nacional.

Sin embargo, este proceso re-
quiere de estrategias politicas. En el
caso de los paises que han realizado
esfuerzos de upgrading con el pro-
poésito de proteger al sector producti-
vo doméstico, el éxito de esta estra-
tegia depende en buena medida de
la adecuada combinacién de esfuer-
zos publicos y privados, orientados a
elevar la productividad y la competi-
tividad del sector en su conjunto,
incluyendo la proteccion del mercado
doméstico de la amenaza de impor-
taciones y el fomento del consumo
de variedades nacionales.
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Opciones de 'upgrading’
para el sector arrocero
costarricense

En el caso de la actividad
arrocera costarricense, la insercion
en las cadenas internacionales no es
promisoria para el sector. Como ha
ocurrido con la mayoria de los gra-
nos basicos, la insercién en las ca-
denas internacionales se ha dado,
no a partir de un esfuerzo que res-
ponda a una estrategia de insercion
internacional, sino a través de un
proceso fortuito en el que se vio
envuelto el sector, cuando con el
proceso de apertura se eliminaron
las barreras externas. De manera
gue, sin una preparacion previa, el
sector arrocero que tradicionalmente
estuvo protegido, quedd expuesto a
los vaivenes del distorsionado mer-
cado mundial arrocero.

Asi, la cadena del arroz de
Costa Rica, que décadas atras tenia
una dimensién muy estrecha, adqui-
rié una connotacién internacional.
Pero, la incorporacion del sector en
la cadena global, se da de manera
subordinada, ya que la tendencia
tiende a ubicar en otras regiones del
mundo, no solamente la fabricacion
de insumos, sino también la produc-
cion y comercializacién del grano.

Dado el estancamiento de los
esfuerzos en el campo de la mejora
genética y el crecimiento de la pro-
ductividad, resulta dificil pensar en la
consolidacion de una estrategia en el
corto o mediano plazo similar a la
implementada por paises como Es-

pafia o Taiwan, basada en la mejora
genética. No obstante, estas expe-
riencias nos evidencian aspectos
gue deberian mejorarse en una es-
trategia orientada a consolidar el
sector arrocero nacional:

. En la medida de lo posible
promover la mejora genética
de semillas. Esta mejora debe
orientarse no solo al creci-
miento de la productividad,
sino también debe considerar
la posibilidad de producir nue-
vas variedades, para el mer-
cado local e internacional.

. Promover nuevos métodos de
produccion, que aprovechen el
historial medioambientalista de
Costa Rica (arroz orgénico,

siembra directa sobre ras-
trojos).
. Procesamiento industrial, que

incentive el punto anterior, lo
que implica que la integracion
debe estar orientada, no so-
lamente a las economias de
escala; sino también, de cara

al desarrollo de nuevos
productos.
. En el campo de la comerciali-

zacion, plena identificacion del
arroz nacional e importado y
de las técnicas medioambien-
talistas usadas; incluyendo la
comercializacién de varieda-
des nacionales con un mayor
valor agregado.

. El fortalecimiento de alianzas
entre los agentes situados en
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los diferentes segmentos de la
cadena, con el proposito de
incrementar la capacidad de
negociacion y mejorar la in-
formacion y reducir costos (in-
sumos, uso de maquinarias,
etc.).

Para realizar estas tareas se
requiere de una estrategia que invo-
lucre a los sectores interesados en
superar la crisis (productores, indus-
triales, Estado y universidades).

Productores

La estrategia llevada a cabo
por las empresas cafetaleras mas
destacadas en Costa Rica, demues-
tra que es posible incorporar un ma-
yor valor al producto a través de una
estrategia de promocion y diferen-
ciacién de productos. La crisis del
café, puso de manifiesto que las
empresas que venden productos sin
una clara identificacion entran en
desventaja, con respecto a aquellas
qgue implementan politicas de dife-
renciacién de productos. El sector
cafetalero de Costa Rica, imple-
menté una estrategia de diferen-
ciaciébn de productos, a partir de
nuevos métodos de produccion (co-
mo café organico) y comercializacion
gue tuvieron como punta de lanza la
promocion en Europa y Norteamé-
rica de marcas que promueven el
comercio justo y la proteccion al
medio ambiente y un mejoramiento
de la calidad a lo interior.

China, India y Egipto, sin tener
la bandera del medio ambiente izada
tan alta como Costa Rica, aunque
con una mayor tradicién arrocera,
realizan importantes esfuerzos por
producir variedades de arroz mas
cotizadas: organicas y aromaticas.

Industriales

En los anaqueles de los su-
permercados encontramos cada vez
una mayor variedad de productos
provenientes de otros mercados,
fundamentalmente Estados Unidos,
Espafia y Uruguay, paises que han
logrado diferenciar sus productos a
través de marcas, empaques vy la
adicién de especias. La mayor parte
de esos productos cuentan con una
diferencia de precios muy significati-
va, con respecto a los arroces
genéricos.

Por lo tanto, existen varias op-
ciones de mejora competitiva que
pueden implementarse en funcion de
participar en este mercado emer-
gente de arroces con un mayor valor
agregado:

. Emular las experiencias exito-
sas de las firmas arriba men-
cionadas, con el propoésito de
suplir la creciente demanda
nacional de estos productos.

. Buscar nuevos productos, mas
faciles de cocinar, mas acor-
des con la propia idiosincrasia
costarricense  (gallo  pinto,
arroz precocido, condimenta-
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do, etc.), o con la tradicion
medio ambientalista de Costa
Rica.

. Aprovechar el reconocimiento
medio ambientalista ganado
por Costa Rica, para que los
productos producidos con téc-
nicas mas acordes con el am-
biente, lleven las debidas es-
pecificaciones (arroz orgénico,
siembra directa sobre rastro-
jos, etc.).

Centros de investigacion
(universidades)

Dado el retraimiento de la la-
bor de investigacion por parte de
instituciones como el MAG y CNP,
las universidades tienen la posibili-
dad de ser un vinculo importante
entre los productores y el avance
cientifico-tecnoldgico que se da a
nivel mundial, por lo que, pueden
contribuir a la ampliaciéon de los co-
nocimientos de los productores na-
cionales.

En esa direccién la estrategia
de CONARROZ, de conjugar la in-
vestigacion en coordinacién con
diferentes universidades y centros
de investigacibn como el Instituto
Centroamericano de Administracion
de Empresas, INCAE, Universidad
de Costa Rica, UCR, Universidad
Nacional, UNA, resulta acertada.

Gobierno

La globalizacién econdmica
esta llevando a una concentracion
sin precedentes de la industria semi-
llera y de las técnicas de cultivo,
volviendo la produccion a escala
mundial mas intensiva en capital, en
la medida en que ha ido eliminando
a los pequefios productores, dado
gue no pueden enfrentarse a los
altos costos de la produccién
industrial.

En Costa Rica, con el proceso
de apertura la mayor parte de los
pequefios productores de la década
de los afios ochenta han salido de la
palestra. De ahi que el gobierno
deba realizar esfuerzos, tanto nacio-
nales como internacionales, en fun-
cion de la conservacion de la pro-
duccién nacional de este alimento
basico. Entre las prioridades que
podria basarse la labor del Estado
tenemos:

. En tanto los principales com-
petidores de los productores
nacionales mantengan subsi-
diados a sus productores, el
gobierno debe mantener pro-
tegido al sector, sin que ello
implique el estancamiento del
fomento competitivo.

. Fomentar la investigacién en
coordinacién con los producto-
res y las universidades
de nuevas variedades y méto-
dos de cultivo que contemplen
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no sélo el rendimiento, sino
también la calidad del grano.

o Promover programas de con-
sumo que destaquen las cua-
lidades del arroz producido en
el pais, lo que implica desarro-
llar nuevas formas de presen-
tacion del grano.

o Establecer controles que evi-
ten la concentracion de la pro-
duccién, dnicamente, en ma-
nos de grandes productores,
promoviendo el crédito a los
arroceros pequenfos.

Conclusiones

La forma en que se llevé a ca-
bo la liberalizacion comercial en
Costa Rica, dejo expuesto el sector
arrocero local a los vaivenes en los
precios internacionales del arroz y a
otros factores adversos, generando-
se cambios importantes en el funcio-
namiento de la estructura de la ca-
dena arrocera costarricense. Dentro
de esos cambios se destacan:

) La salida del mercado de los
productores de arroz mas vul-
nerables. Aunque tradicional-
mente la produccién habia es-
tado en manos de alrededor
de cinco mil productores, la
mayoria pequefios y media-
nos, el 80% de ellos han
desaparecido. Lo que refleja
que la crisis del sector arroce-
ro esta produciendo un cambio

en los estratos de productores,
afectando particularmente a
los mas vulnerables.

La apertura sin un previo
acondicionamiento del sector
arrocero a la nueva realidad,
ha afectado severamente su
estabilidad, dada la dificultad
de la produccion nacional para
competir con las importacio-
nes. El pais que a inicios de
los afios ochenta era autosufi-
ciente en la produccion de
arroz, ha dejado de serlo y
debe importar entre 50,000 y
150,000 toneladas métricas de
arroz al afio, dejando el abas-
tecimiento de uno de los prin-
cipales alimentos de los costa-
rricenses a merced de la
economia mundial.

La apertura a las importacio-
nes ha posibilitado no sélo que
comerciantes sino también in-
dustriales realicen importa-
ciones, permitiéndoles obte-
ner ganancias extraordinarias
cuando los precios internacio-
nales son bajos. Esta situa-
cion, por un lado, genera el
riesgo de romper el vinculo
gque debe existir entre la
agricultura y la agroindustria y
por otro, crea problemas a
la hora de implementar politi-
cas para proteger a los pro-
ductores mas vulnerables
(como los precios de garant-
ia), ya que muchos industria-
les también son productores e
importadores.
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No obstante, pese a los costos
gue ha tenido que pagar el sector
con el proceso de apertura, también
se han generado efectos positivos:

. Junto a la disminucién de la
participacion del sector estatal
se ha dado un incremento en
la beligerancia del sector pri-
vado, el que tiene una mayor
conciencia de que las politicas
sectoriales deben conducir al
incremento de la eficiencia del
sector en su conjunto.

. Se ha dado un fortalecimiento
de las asociaciones y coopera-
tivas de productores e indus-
triales, vinculados entre si a
través de CONARROZ. Esta
Ultima busca consensuar con
el sector estatal una estrategia
conjunta de apoyo al sector
arrocero.

. Pese a la disminucion de la
beligerancia del sector estatal,
el arroz sigue siendo el Unico
grano bdasico cuyo precio es
regulado de manera oficial,
con el proposito de compensar
las distorsiones existentes en
el mercado internacional. Por
lo que, los efectos de la aper-
tura han sido menos dramati-
cos que en el caso de otros
granos basicos como el
maiz y los frijoles.

Como compensacion, ante la
falta de politicas de largo plazo hacia
el sector arrocero; CONARROZ se
esfuerza por consolidar su agenda
de competitividad. No obstante, el

alcance de esta propuesta, esta en
dependencia del apoyo que reciba el
sector arrocero del institucional-
estatal.

Recomendaciones

Una de las hipétesis principa-
les de las cadenas productivas es
gue la globalizacién exige vincularse
con las empresas lideres mas impor-
tantes de la industria (Gereffi, 2001),
pero el desarrollo no debe de darse
de cualquier forma, ya que la incor-
poracién pasiva vuelve vulnerable la
produccion doméstica con respecto
a otras regiones del mundo. En este
sentido resulta relevante para los
productores e industriales de Costa
Rica, observar la evoluciéon de los
mercados internacionales y el posi-
cionamiento del sector arrocero cos-
tarricense con la finalidad de imple-
mentar una estrategia de mejora
competitiva para el largo plazo.

Si bien es cierto, la estrategia
para el sector arrocero en el corto
plazo debe enfocarse en la rentabili-
dad del cultivo, es necesario tomar
en cuenta, dentro de una estrategia
de largo plazo, la necesidad de dife-
renciar el producto en funcion de
preservar los actuales nichos de
mercado y participar de las opor-
tunidades que presenta el mercado
globalizado.

En cuanto a las politicas esta-
tales de apoyo, éstas deben discri-
minar en funcion de los productores
mas vulnerables, con el proposito no
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s6lo de conservar la produccién de
este alimento basico, sino también
con la finalidad de implementar una
politica sostenible en términos de
empleo.
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Fuentes alternativas de combustibles
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de las cadenas de etanol a base

de melaza, y de biodiésel
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A PARTIR DEL CRECIENTE INTERES EN COMBUSTIBLES OBTENIDOS DE CULTIVOS
AGRICOLAS, SE ANALIZAN LAS CADENAS DE PRODUCCION, TANTO DEL ETANOL COMO
DEL BIODIESEL EN COSTA RICA, ESBOZANDO LAS PERSPECTIVAS DE ESTOS
CARBURANTES COMO OPCION COMPLEMENTARIA A LA GASOLINA.

PALABRAS CLAVES: COMBUSTIBLES / COSTA RICA

Introduccién

La obtencién de combustibles
a partir de diferentes tipos de bioma-
sa, y en especial cultivos, ha sido
explorada por mucho tiempo. En los
Ultimos afios la atencién en esos
productos ha aumentado notable-

* El siguiente articulo se escribi6é bajo el
proyecto llamado “Anélisis de las ca-
denas agroindustriales de Costa Rica:
palma aceitera y cafia de azlcar” que
se desarrolla en la Escuela de Econom-
ia, de la Universidad Nacional de Costa
Rica.

** | os autores son académicos de la Es-
cuela de Economia y del Centro Inter-
nacional de Politica Econémica, CINPE,
de la Universidad Nacional de Costa
Rica

Recibido: 18 de abril del 2008.
Aceptado: 20 de mayo del 2008.
1. Honty, G y Gudynas, E. 2007: 1.

mente debido a varios factores, tales
como las alzas en el precio de los
hidrocarburos que han obligado a
buscar fuentes de energia substituti-
vas, Yy las esperanzas en que permi-
tiran reducir los impactos ambienta-
les del cambio climatico."

En enero del 2008 el precio
del barril de petr6leo superd por
primera vez los $100 dodlares en las
principales bolsas bursatiles del
mundo, lo que se convierte en una
carga muy fuerte para los paises
como Costa Rica que son importado-
res netos de hidrocarburos. La incer-
tidumbre de aumentos sucesivos en
los precios de estos bienes, asi co-
mo, la escasez inminente del petro-
leo en los siguientes afios, obliga a
las autoridades de los paises no
productores a pensar en opciones
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energéticas viables complementarias
0 sustitutas al petréleo. De hecho,
del 2001 al 2006 la factura petrolera
en Costa Rica se incrementd un
196.87% pasando de $421 millones
a $1.249 millones (ver cuadro No. 1).

El creciente interés en com-
bustibles obtenidos a partir de culti-
vos agricolas se debe a varios facto-
res, como la inestabilidad del
mercado petrolero, la demanda por
energia y las presiones internaciona-
les para abordar los problemas del
cambio climatico. Para los paises
latinoamericanos, sobre todo aque-
llos que carecen o son deficitarios en
recursos fosiles, la alternativa de
este “petrdleo verde” puede ser una
llave para reducir sus grados de
dependencia externa, y el déficit de
la balanza comercial.”

En el caso de Costa Rica la
produccion de biocombustibles (eta-
nol y biodiésel), se ha convertido en
una alternativa interesante a analizar

por parte de la Refinadora Costarri-
cense de Petr6leo, RECOPE, asi
como por parte de los ingenios vy
plantas procesadoras con capacidad
instalada para este tipo de combus-
tibles. El interés recae, tanto por el
lado de la oferta (ingenios y plantas
procesadoras productoras) que ven
en el etanol y en el biodiésel una
opciébn de venta interesante, asi
como por parte de la demanda (con-
sumidores de hidrocarburos e insti-
tuciones encargadas de asegurar el
suministro del mismo). Vemos como
el uso de este tipo de biocombusti-
bles se convierten en una opcién
complementaria a la gasolina, con la
ventaja de que pueden ser produci-
dos con materia prima nacional.

En el presente documento se
realizarq un esbozo sobre la cadena
de etanol y biodiésel en Costa
Rica, y sobre las perspectivas del
futuro de la produccion de estos
carburantes.

CUADRO No. 1

~ COSTARICA: ,
IMPORTACION DE DERIVADOS DEL PETROLEO
2001-2006

MILES DE DOLARES

Afo 2001 2002

2003 2004 2005 2006

Miles de dolares 420.918 422.793

525.770 699.382 998.031  1.249.569

Fuente: Estadisticas ambientales, Estado de la Nacién. 2008.

2. Honty, Gy Gudynas, E. 2007: 2.
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El caso de la produccion
de etanol en Costa Rica

Antecedentes de la produccién
y consumo de etanol
en Costa Rica

Costa Rica inici6 temprana-
mente un programa de alcohol car-
burante, en 1978, en la Central

Azucarera del Tempisque, CATSA,
instaldndose la primera destiladora
de alcohol anhidro en el pais. La
destiladora permanecié funcionando
de 1979 a 1982 (afio en el que fue
cerrada por motivos financieros y
politicos), y se reabrié posteriormen-
te en 1984. (Chaves 2006:3). La
cantidad de alcohol carburante pro-
ducido en este periodo puede obser-
varse en el siguiente cuadro:

CUADRO No. 2

COSTA RICA
PRODUCCION DE ALCOHOL ANHIDRO
CENTRAL AZUCARERA DEL TEMPISQUE, CATSA

1979-1982

Zafra 1979/1980

1980/1981 1981/1982

Millones de litros 2,5

21 19

Fuente: Elaboracién propia con base en Chaves, 2006:3.

La disponibilidad de alcohol
producido en CATSA vy los altos pre-
cios del petréleo del momento, hicie-
ron que el gobierno impulsara un
programa de uso de gasohol.
Segun Chaves (2006:3), el programa
oper6 durante diecinueve meses
entre abril de 1981 y noviembre de
1982.

3. Honty, G y Gudynas, E. 2007: 5.

Este programa permitié vender
en 1981 mas de 2000 m® de gasolina
con una mezcla de 20% de etanol y
en 1982 superar los 13.000 m® con
la misma mezcla. Sin embargo, el
programa fue clausurado en 1983 y
se eliminé el uso de la mezcla.® La
venta de gasohol se desarrollé en
treinta y tres estaciones de servicio
del area metropolitana.

A criterio de Chaves (1993), el
proyecto fracasé en su momento por
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las siguientes razones: ser opcional
y no obligante, existencia de in-
fraestructura deficiente (hidratacion)
principalmente en las gasolineras,
inseguridad sobre los efectos oca-
sionados sobre los vehiculos, tecno-
logia de maodificaciébn y ajuste de
motores aparentemente poco
desarrollada y por ultimo una fuerte
campafa en contra, promovida por
los grupos de interés.

La falta de experiencia en el
momento de aplicar el programa de
gasohol en el pais, provocé que no
se acondicionaran los depdésitos de
las estaciones expendedoras, ni se
dieran las indicaciones basicas al
consumidor sobre los cuidados ini-
ciales y posteriores a los motores de
los diferentes vehiculos que utiliza-
ron la mezcla.*

Posteriormente, en 1988, los
altos precios internacionales del
crudo, asi como el dinamico desarro-
llo tecnoldgico y los buenos resulta-
dos obtenidos por Brasil con el eta-
nol, hicieron que el gobierno de turno
decidiera incorporar una mezcla del
10% en todas las gasolinas naciona-
les, iniciativa que en la practica nun-
ca se llevé a cabo (Chaves, 2006: 4).

El 6 de mayo del 2003 se for-
mul6 el decreto ejecutivo No.
31087MAG-MINAE y se convocé a
varias instituciones a estudiar la
viabilidad de impulsar el uso de eta-
nol en Costa Rica. En este decreto
se creé la Comisién Nacional del
Alcohol y se desarroll6 el “Proyecto

4. Ruiz, 1987; citado por Chaves, 2006: 4.

de Distribucion de Gasolina con Eta-
nol en Costa Rica”. Este decreto se
aprob6 en agosto del 2005 y es
manejado por RECOPE con el apo-
yo de la Direcciébn Sectorial de
Energia, DSE, los Ministerios de
Agricultura y Ganaderia, MAG, del
Ambiente y Energia, MINAE, de
Obras Pulblicas y Transportes,
MOPT, vy la participacién de la Liga
Agroindustrial de la Cafa, LAICA,
(Chaves, 2006: 4).

La fase de funcionamiento del
plan de “Distribucién de Gasolina
con Etanol en Costa Rica” empez6
en el 2006 en estaciones de las pro-
vincias de Guanacaste y Puntare-
nas, utilizando una mezcla del 5%
de etanol adicionada a la gasolina
regular.

Generalidades de la cadena
de produccidén de cafa

en Costa Rica concentrada
en la produccién de etanol

Localizacién de la produccion

La produccion de alcohol en
Costa Rica se realiza en tres unida-
des de produccidn, dos plantas des-
tiladoras ubicadas en Guanacaste
(Ingenio Taboga y Central Azucarera
del Tempisque, S.A.) y la planta de
deshidratacion y rectificacion LAICA
en Punta Morales (COMEX, 2007).
Por lo tanto, la parte de destilacion
gue utiliza materia prima nacional
(melaza) para la produccion de alco-
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hol se concentra en la provincia de
Guanacaste.

Para el 2003, Guanacaste de-
dicaba aproximadamente 22.980.69
hectareas al cultivo de la cafia de

azlcar. Las variedades mas repre-
sentativas son CP 72-2086 y NA 56-
42, las que por su alta concentracion
de sacarosa son ideales para la pro-
duccion de etanol.

CUADRO No. 3

COSTA RICA
TOTAL DE HECTAREAS DE CANA DE AZUCAR CULTIVADAS
EN GUANACASTE SEGUN VARIEDAD

2003
Region Variedad Area sembrada (ha) Porcentaje
CP 72-2086 5.447.4 21.7
NA 56-42 4.934.92 19.7
B 80-689 3.428.4 13.7
CP 72-1210 2.798.28 11.2
Guanacaste SP 70-1284 2.648.01 10.6
SP 79-2223 1.371.76 55
NCo 376 1.251.64 5
NCo 310 1.100.28 4.4
Mezclas y otras 1.884.42 8.2
Total 24.865.11 100,0

Fuente: Chaves, 2006:19.
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Los cantones de esta provin-
cia dedicados a la siembra de cafia
son: Cafas, Liberia, Carrillo, Santa
Cruz, Bagaces, Abangares y Nicoya,
siendo los mas importantes Liberia
con 7.821.73 has, Cafias con
6.870.40 has y Carrillo con 6.616.49
hectareas sembradas.

Segun datos de la Direccion
de Investigacion y Extension de la
Cafia de Azlcar, DIECA, para el
2000, la provincia de Guanacaste
tenia sembradas el 54.47% del total
de hectéreas de cafia sembradas en
el pais, aproximadamente 24.892,81
hectéareas cultivadas.

En la provincia de Guanacaste
se encuentran ubicados tres de los
dieciséis ingenios de Costa Rica, los
gue son: El Viejo, CATSA y Taboga.
Segun datos de LAICA, para la zafra
2005-2006, del total de toneladas
métricas de cafia de azlcar proce-
sadas en el pais aproximadamente
el 49.38% se realizaron en los
ingenios ubicados en esta provin-
cia, ello significa aproximadamente
1.785.475 toneladas métricas. Ade-
mas del total de azlcar producida en
el pais para la zafra 2005-2006, los

ingenios de esta provincia generaron
el 49.49% del total (aproximadamen-
te 3.535.076 bultos de 50 kg).

Otro aspecto importante a
destacar es que en la zona de Gua-
nacaste (Pacifico Seco) tiene una
utilizacion de maquinaria pesada
para la siembra, mantenimiento vy
corta de la cafla bastante amplia.
Solamente para la parte de cosecha,
el Ingenio Taboga tiene aproxima-
damente un 65% del proceso meca-
nizado y el Ingenio CATSA un 95%.

En esta region, la mecaniza-
cién ha producido una disminucion
paulatina en los requerimientos de
personal en los cultivos propios de
los ingenios, que pasaron de una
contratacion media de 1.100 trabaja-
dores en la zafra 1998-1999 a una
de 700 en la de 1999-2000. Ya para
el 2003 las estimaciones fueron de
solamente 400 trabajadores. En el
siguiente cuadro, que muestra la
evolucion de la fuerza de trabajo
extranjera en esta zona productiva,
se evidencian los impactos de la
mecanizacion en la creacién de tra-
bajo (Acufia, G. 2004: 11).
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CUADRO No. 4

COSTA RICA
EVOLUCION DE LA DEMANDA DE FUERZA DE TRABAJO
EXTRANJERA EN LA REGION PACIFICO SECO
GUANACASTE Y PUNTARENAS
ZAFRAS 1998-2006

Zafra Demanda de fuerza Variacion porcentual
de trabajo acumulada
1998-1999 3.200 -
1999-2000 2.350 -27
2000-2001 1.850 -42
2001-2002 1.650 -48
2005-2006 1.470 -54

Fuente:

Ministerio de Trabajo. Area técnica de migraciones laborales. Informe Técnico de

Investigacion citado por Acufia, G, 2004:11).

Este proceso de mecanizacion
se lleva a cabo en las condiciones
topograficas prevaleciente en la zo-
na, como lo son suelos muy llanos
donde las maquinas pueden operar
sin dificultad. Por otra parte, las ma-
guinas cosechadoras son muy pesa-
das, y requieren de terrenos secos,
compactos y consistentes, condicio-
nes que solamente ofrece la zona de
Guanacaste. (Acufia, G. 2004: 10).

Arreglos institucionales dentro
de la cadena del etanol

Los cafieros costarricenses se
encuentran organizados desde ini-

5. http://www.laica.co.cr/gs.asp

cios de la década de los cuarenta,
cuando la distorsién del mercado los
obligd a unirse para conformar la
Junta de Proteccion a la Agricultura
de la Cafa. Pero es a partir de 1965
que, por ley, se crea LAICA, cuyo
objetivo béasico es coordinar la pro-
duccioén, industrializacion y comer-
cializacién de la cafia de azucar en
el pais, velando por el mantenimien-
to de relaciones buenas y equitativas
entre los productores de cafa y los
ingenios de azucar. LAICA entonces
compra, almacena, distribuye, ven-
de, exporta y asesora a sus integran-
tes, en el mercado (LAICA,” 2008).

Con respecto a la produccién
de alcohol hidrato y anhidro existen
varias instituciones en Costa Rica
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encargadas de incentivar la produc-
cién, a continuacion se presentan
algunas de ellas:

. Refinadora Costarricense de
Petréleo, RECOPE

Se cred en 1961 como un ente
no estatal, forma parte del Estado a
partir de 1974. Su mision es:

“Satisfacer eficientemente las
necesidades del mercado de
hidrocarburos derivados del
petrdleo, fuentes alternas y
cementos asfalticos, con pro-
ductos y servicios de calidad,
con seguridad industrial y res-
ponsabilidad ambiental, con-
tribuyendo al desarrollo soste-
nible de Costa Rica".?

. Ministerio del
Energia, MINAE

Ambiente y

Su principal funcion es ser
ente rector en el sector energético,
ademas de ser el encargado de dic-
tar, desarrollar y coordinar junto con
el Estado las politicas respectivas,
incluyendo todas las etapas en la
produccion de hidrocarburos. Esta
entidad junto con el MAG mediante
el decreto N° 31087-MAG-MINAE
cred una comisién técnica para for-
mular, identificar y disefiar estrate-
gias para el desarrollo de etanol

6. RECOPE, Plan Estratégico 2004-2015.
7. http://www.laica.co.cr/ca.asp
8. Ibidem.

anhidro, destilado nacionalmente y
utiizando materias primas locales
como sustituto del metilterbutil éter,
MTBE, de la gasolina. Desde el pun-
to de vista energético se persigue
diversificar las fuentes energéticas,
y reducir la dependencia externa de
combustibles.

. Liga Agricola Industrial de la
Cafia de Azucar, LAICA

En Costa Rica la actividad
azucarera esta impulsada por inge-
nios productores de az(car; diecisie-
te de éstos conforman la Camara de
Azucareros la que fue instituida el 21
de noviembre de 1949, teniendo
como propdsito impulsar el progreso
de la industria, cooperar en la solu-
cion de sus problemas, promover las
buenas relaciones entre los produc-
tores de cafa y dulce, recomendar
medidas para mejorar el bienestar
de sus trabajadores e impulsar
dentro de su esfera de actividad, las
iniciativas que contribuyan al en-
grandecimiento de la Nacion, segun
rezan sus estatutos (LAICA,’ 2008).

LAICA es una corporacién no
estatal con personeria juridica propia
sometida al derecho publico, encar-
gada de comercializar el azucar de
produccion nacional, asi como velar
por el total y 6ptimo aprovechamien-
to de las mieles y demas subproduc-
tos, inspeccionando su procesamien-
to industrial y controlando su
mercadeo y calidades (LAICA®
2008).
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. Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, MAG

El MAG debe promover la in-
tegracion, desarrollo y proceso entre
el sector productivo (cafia de azlcar)
y demas instituciones relacionadas,
facilitar el proceso de adopcién de la
tecnologia y cambios en la produc-
cibn que requiere este producto, y
en igual forma en los productores
(incluye forma de organizacion asi
como sus familias).

) La Federacion de Camaras de
Productores de Cafia

Se fundd el 10 de enero de
1972. Le corresponde representar al
sector cafiero en general, y en parti-
cular en LAICA, designando en ella a
una parte de los miembros de sus
organos pluripersonales, con suje-
cion a la ley. Las afiliadas de la Fe-
deracion son: la Camara de Produc-
tores de Cafia del Atlantico, la
Camara de Productores de Cafia de
Esparza, la Camara de Productores
de Cafa de Guanacaste, la Camara
de Productores de Cafia del Pacifi-
co, la Camara de Productores de
Cafia de San Carlos y la Camara de
Productores de Cafia de la Zona Sur
(LAICA,® 2008).

9. http://www.laica.co.cr/fc.asp
10. http://www.laica.co.cr/dieca.asp
11. Ibid.

. Direccion de Investigacion y
Extension de la Cafia de Azu-
car, DIECA

DIECA es un organismo con
sumision y dependencia técnica,
econémica y legal de LAICA, razén
por la que no posee personeria juri-
dica ni independencia propia. Surgio
coyunturalmente de la imperiosa e
ineludible necesidad de brindar la
atencién tecnolégica que la agroin-
dustria azucarera requeria y deman-
daba, en la dificil situacién que pre-
valecia en el pais a finales de la
década de los setenta e inicios de
los ochenta. (LAICA,™ 2008).

A partir de 1978 el gobierno
promovié el desarrollo conjunto con
el sector privado, de un pretencioso
y visionario plan de fomento e incen-
tivo a la produccion, conceptualizado
en los lineamientos del "Programa
de Mejoramiento de la Produccién e
Industrializaciéon de la Cafia de Azu-
car", proyecto que se complementa-
ba y pretendia desarrollar conjunta-
mente con el "Programa Nacional
para la Produccion de Alcohol Car-
burante” (LAICA,™ 2008).

Actualmente en DIECA se
concentran y ejecutan, o en su caso
se coordinan, la mayoria de las acti-
vidades que en materia de genera-
cion y transferencia de tecnologia
agricola se efectian en Costa Rica
en el cultivo de la cafia de azucar; es
por ello que mantiene estrechas
relaciones y desempefia un papel de
liderazgo en su relacion con los pro-
ductores, empresarios, ingenios,
organizaciones publicas y privadas,
centros de investigacién y educacion
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(universidades) relacionadas directa
o indirectamente con la actividad
cafiero-azucarera. Las actividades
que DIECA desarrolla se ubican
principalmente en el area agricola y
son limitadas en lo industrial
(LAICA,** 2008).

Segmentos de la cadena
de etanol en Costa Rica

El etanol es un subproducto
de la agroindustria cafiera costarri-
cense; dentro de los segmentos que
componen la cadena de etanol te-
nemos: fase de pre-produccidn, fase
agricola, fase de transformacién
agroindustrial e industrial, fase de
comercializacion y consumo. Para
una descripcién detallada de todos
los procesos ver el gréfico No. 1.

. Fase de pre-produccién

Incluye adquirir los conoci-
mientos necesarios para realizar
todo el proceso, ademas se debe
tener listo el paquete tecnoldgico
necesario para la produccion ade-
cuada y eficiente del producto. El
paquete tecnolégico utilizado puede
ser muy simple en eslabones como
el agricola, pero puede ser méas cos-
toso y complicado en eslabones
como el agroindustrial o el industrial.

Para el caso del etanol debe
de haber una serie de requisitos
previos antes de iniciar el proceso,
los que deben de ser asegurados
por el sector publico, como: infraes-

12. Ibid.

tructura adecuada, capacitacion,
créditos, una politica macroeconémi-
ca y comercial clara y definida y una
politica energética clara.

Ademas, el sector privado
también debe de prepararse con las
herramientas (tractores, palas, cuchi-
llos, ingenios, plantas de destilacion,
etc), y con los conocimientos ade-
cuados para iniciar el proceso. Para
el caso de la cadena de etanol, el
proceso inicia con la preparacion del
terreno para sembrar la cafia de
azucar (ver Grafico No. 1).

. Fase agricola

Para el caso de Costa Rica y
segun LAICA, existen aproximada-
mente cincuenta y un mil hectareas
de cafla de azlcar sembradas y
aproximadamente siete mil producto-
res. La fase agricola incluye la siem-
bra (creaciones de semilleros, siem-
bra, encalado y abonado, cobertura
y resiembra), el mantenimiento de
las plantaciones (aporca y manteni-
miento de surcos, control de plagas,
enfermedades y malezas vy fertiliza-
cion de las plantaciones) y cosecha
(busqueda y contratacién de mano
de obra, corta, carga y transporte de
cafa).

Con respecto al etanol, sola-
mente tres ingenios tienen la capaci-
dad de producirlo en Costa Rica, y
solamente dos de ellos, utilizan ma-
teria prima nacional para elaborarlo.
En el Cuadro No. 5 se presenta una
caracterizacion de la fase agricola
de los ingenios que producen alcohol
en Costa Rica en base a melaza.
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GRAFICO No. 1

COSTA RICA
DIAGRAMA DE LA CADENA DE ETANOL EN COSTA RICA

Fuente: Elaboracién propia.
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CUADRO No. 5

COSTA RICA
CARACTERIZACION DE LA FASE AGRICOLA DE LOS INGENIOS

CON CAPACIDAD DE DESTILACION

2005-2006
Planta
Principales caracteristicas
Taboga CATSA

Ubicacion: Guanacaste Guanacaste

Provincia Cafias Liberia

Cantoén Bebedero Liberia

Distrito
Numero de entregadores de cafia 784 1.270

Suelos

Cafia procesada (TM)

Principales variedades cultivadas

Mecanizacion del la cosecha

Inicio de zafra
Final de zafra

Ciclo vegetativo del cultivo (meses)

Inceptisol (65%)
Vertisol (30%)

665.105,7

NA 56-42 (33.3%)
CP 12-2086 (20%)
B 80-389 (15%)
CP 72-1210 (6.4%)

65%

04/12/05
12/04/06

11-12

Inceptisol (70%)
Vertisol (17%)
Mollisol (13%)

555.345,2

NA 56-42 (29.1%)
B80-689 (28.9%)
CP 12-2086 (14.1%)

95%

12/12/05
28/03/06

11-12

Fuente: Chaves, Marco. 2006: 10.
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. Fase de transformacion:
agroindustria e industria

La fase de transformacion de
la materia prima para la produccién
de etanol consta de un proceso
agroindustrial y otro mas industrial.
La fase més agroindustrial se lleva a
cabo en el ingenio en donde se reci-
be la cafia de azlcar y se muele
para extraer el jugo. Posteriormente
se procede a la elaboracidon del azu-
car (clarificacion del jugo, evapora-
cion, cocimiento y cristalizacién y por
ultimo el empaque del mismo. Como

un subproducto del proceso de pro-
duccién de azucar se obtiene la me-
laza, que es la materia prima para la
produccion de etanol.

En sintesis, el proceso consis-
te en la extraccion del jugo de la
cafia (sacarosa), éste puede ser
convertido en azucar blanca o negra.
Durante el proceso se generan azu-
cares mas sencillos (hexosas) que
constituyen las melazas, la que una
vez fermentada genera la fuente
para obtener el etanol (ver gréafico
No. 2).

GRAFICO No. 2

PROCESO DE PRODUCCION DE ALCOHOL DE CANA DE AZUCAR

Fabricacion de azhear == azicar

Gt Extraccion del jugo = U

|

bagazo

l

melaza

o

Fermentacion

VINAZL -

Destitacion === alcohol hidratado
r
Deshiidraracicn e alcohol anhidro

Fuente: Comisién Econémica para América Latina

y el Caribe, CEPAL: 2006: 10.
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Con la fermentacion de la me-
laza inicia el proceso industrial de la
produccion de etanol, que luego
pasa por una planta de destilacion, y
se obtiene el alcohol hidrato, que
mediante un proceso de deshidrata-
cién se convierte en etanol. También
se puede producir etanol mediante la
utilizacion de alcoholes menos pu-
ros, los que pasan por un proceso de
deshidratacién o purificacion hasta
obtener alcohol anhidro.

En condiciones tipicas, sola-
mente utilizando las melazas, resul-
tantes inevitables de la produccion
de azlcar, se obtienen entre seis y
doce litros de etanol por tonelada
métrica de cafia procesada para
producir azucar (CEPAL, 2006: 9).
En caso de que exista interés en
producir mas etanol, se disminuye
proporcionalmente la cantidad de
sacarosa convertida en edulcorante,
y se desvia mas jugo de cafa hacia

13. Castillo, 2004

2006: 10.

citado por CEPAL,

la produccion de etanol, hasta la
situacion en que no se produce
ningun azucar, maximizando la can-
tidad de etanol (CEPAL, 2006: 10).
En Costa Rica, a partir de una
tonelada de cafia con 13-14% de
azlcar, se estima obtener de 72 a
78 litros de alcohol anhidro (ver
cuadro No. 6)."*

Utilizar melaza como materia
prima para la produccion de etanol
es una medida de complementarie-
dad en la produccion, en donde lo
qgue se genera es mayor valor agre-
gado mediante la utilizacion de un
subproducto (melaza). Por su parte,
utilizar el jugo de cafa para la pro-
duccién de etanol se convierte en
una medida sustitutiva (ya que el
jugo de cafa puede utilizarse para la
produccion de azucar), lo que obliga
a tomar en cuenta los costos de
oportunidad de los precios del etanol
contra el azlcar.

110 Revista Centroamericana de Administracion Publica (52-53): 97-140, 2007



CUADRO No. 6

RENDIMIENTOS EN LA PRODUCCION DE ALCOHOL 100%
A PARTIR DE DIFERENTES COMBINACIONES DE MATERIA PRIMA

Materia prima

Cantidad
(toneladas)

Alcohol 100%
obtenido (litros)

Melaza (45-50% de azUcares fermentables)
Jugo de cafia (13-14% de azucar)
Jugo de cafia (13-14% de azucar)

Melaza (45-50% de azucares fermentables)

1 tonelada

1 tonelada

0.7 toneladas

0.3 toneladas

250-280

72a78

125-135*

* El dato 125-135 es la suma de jugo de cafia y melaza representadas por 0.7 y 0. 3

toneladas respectivamente.

Fuente: Elaboracion propia con base en Odio, 2004 citado por Chaves, 2006.

En Costa Rica solamente exis-
ten tres ingenios con capacidad de
planta instalada para la produccion
de alcohol las que se encuentran en:
Ingenio Taboga, Central Azucarera

del Tempisque S.A y la planta de

deshidratacién y

rectificaciéon de

LAICA en Punta Morales. Ver Cua-

dro No. 7.
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CUADRO No. 7
COSTA RICA
CARACTERIZACION AGROINDUSTRIAL DE LAS UNIDADES

FABRILES QUE PRODUCEN ALCOHOL
ZAFRA 2005-2006

Planta
Caracteristicas LAICA
Taboga CATSA Punta Morales
Ubicacion geografica:
Provincia Guanacaste  Guanacaste  Puntarenas
Canton Cafias L beria Puntarenas
Distrito Bebedero L beria Chomes
Numero de entregadores de cafia 784 1.270 -
Capacidad de molienda de cafia del ingenio 6.500 6.300 -
(TM nominales/dia).
Cafia procesada (TM) 665.105,7 555.345,2 -
AzUcar fabricada 96° (TM) 72.299,7 56.470,3 -
Capacidad de destilacion planta (lt/dia) 150.000 240.000 438.555
Melaza producida (TM) 24.912,7 19.198,9 -
Alcohol procesado (litros) 13.168.489,4 12.812 244 98.911.850*
Rendimiento de melaza (Kg/TM) 37,46 34,54 -
Rendimiento industrial (Kg/TM) 108,7 101,68 -
Origen del alcohol (materia prima) melaza melaza Alcohol hidra-
tado importado

* 2004/2005
Fuente: Chaves, Marco. 2006: 10.
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Otro aspecto a destacar, es
gue del alcohol preparado en Costa
Rica, solamente el Ingenio Taboga y
CATSA utilizan su propia materia
prima (melaza) para elaborarlo; en el
caso de la destiladora de LAICA que
se encuentra en Punta Morales la
elaboracion de alcohol destilado se
realiza a partir de alcohol hidratado

de bajo grado alcohdlico (94-65 gra-
dos) importado de terceros paises.
En ndmeros tenemos que sélo el
20.8% del alcohol producido utiliza
materia prima nacional, el restante
70.2% se producen con alcoholes de
menor calidad importados. Ver
Cuadro No. 8.

CUADRO No. 8

COSTA RICA

IMPORTACION DE ALCOHOL HIDRATO (94-65 GRADOS)
PARA LA ELABORACION DE ALCOHOL CARBURANTE
PLANTA DE PUNTA MORALES, LAICA

1985-2005

Pais Millones de galones F;}?&?Zgg{)ei?nepzlﬁgggl
Italia 46.7 34,11

Espafia 28.3 20,7

Francia 17.7 12,9

Brasil 17.5 12,8

Otros 25.8 19,49

TOTAL 136.0 100,0

Fuente: Elaboracién propia con base en Chaves, 2006:14).
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. Fase de distribucién y comer-
cializacion

Esta fase del etanol incluye
los procesos realizados para poder
venderlo, tanto en el mercado nacio-
nal como en el internacional.

En el caso del mercado nacio-
nal, es RECOPE la encargada de
incentivar el consumo en Costa Rica,
utilizando el etanol como un agente
carburante de la gasolina, en mez-
clas que van generalmente del 90%
gasolina regular y el 10% etanol.

Para el caso de las exporta-
ciones, LAICA es la encargada de
comercializarlo y exportarlo, ademas
de otros ingenios privados que tam-
bién exportan. La planta de LAICA
en Punta Morales procesa actual-
mente alcohol carburante dirigido al
mercado norteamericano. Las plan-
tas de Taboga y CATSA elaboran
ademas de etanol carburante, “alco-
hol neutro” con otros destinos como
el industrial y el de licores (Chaves,
2006: 13).

En el Tratado de Libre Comer-
cio entre Centroamérica y Estados
Unidos, Costa Rica se aseguré una
cuota de exportacion de 31,5 millo-
nes de galones de etanol que se
exportara hacia los Estados Unidos.

14. Peridédico La Nacién, 19 de febrero del
2004. http://www.nacion.com/In_ee/2004/
febrero/19/economia3.html

° Consumo

El etanol se utiliza en diversos
paises del mundo para agregarse a
la gasolina en una proporcion del
10%, en lugar del MTBE (metilterbu-
til éter) que se usa tradicionalmente
y del que se dice que es muy conta-
minante.

Entre enero y junio del 2005,
RECOPE realiz6 pruebas de rendi-
miento y eficiencia técnica de treinta
vehiculos que utilizaron una mezcla
de 10% de etanol con gasolina regu-
lar. Los resultados presentados fue-
ron positivos (Chaves, 2006: 8):

. Hubo un rendimiento mayor en
los vehiculos que utilizaron
mezcla que con los que utiliza-
ron gasolina regular.

) No hubo necesidad de man-
tenimiento correctivo en los
vehiculos a prueba, pues no
se presentaron dafios mecani-
cos en los motores que lo
justificaran.

. Las emisiones de combusti-
bles no quemados (HC) vy
monoxido de carbono (CO), no
superaron los limites naciona-
les establecidos, y fueron simi-
lares a los obtenidos con la
gasolina regular actual, no
marcando diferencia relevante
(Chaves, 2006: 8).

El consumo de etanol en
Costa Rica se reinicio en febrero del
2006 como un plan piloto para incen-
tivar el consumo de este producto.
Empezé a venderse en la provincia
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de Guanacaste y en los cantones
portefios de Puntarenas, Esparza,
Montes de Oro, Aguirre, Garabito y
Parrita, utilizando 5% de etanol y el
95% de gasolina regular.’

Actualmente el programa de
impulso al consumo de etanol conti-
nua funcionando en las provincias de
Guanacaste y Puntarenas, aunque la
cantidad de demanda por parte del
publico ha tendido a reducirse, debi-
do a que los conductores se queja-
ron de dafios en los motores de los
vehiculos en los que se utilizaron las
mezclas. Sin embargo, lo anterior se
debe a la falta de conocimiento por
parte de las personas y a la falta de
informacion por parte de RECOPE
gue no comunicé adecuadamente al
consumidor sobre la forma y reco-
mendaciones del uso de alcohol
carburante.

Por su parte el gobierno pla-
nea que la gasolina tendra un 10%
de etanol y el diésel un 20% de bio-
diésel en el 2010, si se cumplen las
metas de un plan nacional prelimi-
nar, elaborado por una comision.
Costa Rica debera invertir $484 mi-
llones en cultivos y en la industria
para alcanzar ese objetivo. Esta
suma es un 34% de la factura petro-
lera nacional del 2007, que alcanz6
$1.419 millones.™®

15. Periédico La Nacion, 8 de julio del 2006.
http://www.nacion.com/In_ee/2006/julio/
08/paisl.html

16. Periédico La Nacién, 4 de febrero del
2008). .http://www.nacion.com/In_ee/
2008/febrero/04/economial399242.html

17. Honty, G y Gudynas, E. 2007: 8.

18. Jank, 2007 citado por Honty, G y Gudy-
nas, E. 2007: 8.

Con respecto al consumo in-
ternacional de etanol carburante, hay
paises que desean reducir su de-
pendencia de la importacion de
hidrocarburos. Por un lado, Estados
Unidos busca bajar las importacio-
nes de petréleo desde Venezuela y
el Medio Oriente, y esta razén ha
sido explicitamente invocada en las
medidas de promocién de bio-
energias. Para ello el presidente
G.W. Bush presenté su plan “Veinte
en Diez” que pretende reducir en
20% el uso de gasolina durante los
proximos diez afios. Entre otras
cuestiones, esto presupone aumen-
tar el suministro de combustibles
renovables y alternativos, alcanzan-
do los 35.000 millones de galones
(unos 132.000 millones de litros) de
combustibles alternativos en el 2017,
lo que representa el 15% del consu-
mo anual de gasolina esperado para
esa fecha.'’

La Unién Europea, UE, ha fi-
jado como objetivo que un 10% de
su consumo de combustibles del
2020 provenga de las biomasas. La
Unién es un pequefio productor de
etanol carburante, pero muy impor-
tante de biodiésel (especialmente
Alemania), aunque sus costos de
produccion son altos. Se generaron
902 millones de litros de bioetanol y
458 millones de biodiésel que se
obtienen de un mayor numero de
variedades.™®

Japon esta dando los primeros
pasos para ampliar su consumo de
bioetanol, primero a gasolinas adi-
cionadas al 3% y luego al 10%. Se
espera que Japon compre 1,8 millo-
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nes de litros al afio a Brasil para
atender esa demanda. Estas medi-
das tendran un impacto directo en
promover el aumento de la produc-
cion de agrocombustibles en Améri-
ca Latina.”

El caso de la produccion
de biodiésel en Costa Rica

Antecedentes, perspectivas
de la produccién y consumo
de biodiésel en Costa Rica

El biodiésel, se ha convertido
en un producto altamente atractivo
como alternativa de combustible
para ser introducido principalmente
en el sector transporte, persiguiendo
los objetivos de reducir la dependen-
cia del petroleo, y reducir los efectos
negativos del consumo actual de
combustible en el medio ambiente.

En el pais no se pueden en-
contrar antecedentes historicos de
gran envergadura dedicados a la
produccion de biodiésel, por el con-
trario su desarrollo es incipiente y
con grandes retos para el futuro.
Actualmente solo existen dos plantas
privadas que producen biodiésel y lo
hacen Unicamente para el autocon-
sumo. Ademéds utilizan otra fuente
de materia prima para su produc-
cion, diferente al aceite de palma, ya
gque a pesar de ser el aceite que
ofrece los mejores rendimientos en

19. Honty, G y Gudynas, E. 2007: 8.

comparacion con otros aceites vege-
tales, los altos costos limitan su uso
para estas empresas.

A nivel nacional, el interés se
concentra en abastecer la industria
de biodiésel con aceite de palma,
para lo que se requiere valorar el
potencial de este sector como futuro
abastecedor de esta materia prima.
La importancia de valorar su poten-
cial responde a la necesidad de dar
solucion a uno de los principales
problemas que implica impulsar esta
industria con la capacidad instalada
actual, el que esta relacionado prin-
cipalmente con los altos costos de
produccion.

En el pais se realizaron dos
estudios por parte de la Comisién de
Biodiésel en los que se construyen
escenarios de demanda, y se esti-
man los efectos econdmicos para
RECOPE ante la utilizacién de bio-
diésel. En los estudios mencionados
los resultados se obtuvieron a partir
de la construccion de dos escena-
rios: el primero considera una mez-
cla de 1% (B1) y el otro de 5% (B5)
de biodiésel.

La conclusion de ambos estu-
dios indic6 que seria posible abaste-
cer el escenario B1 en el 2006 vy el
2007, sin embargo, esta capacidad
seria insuficiente a partir del 2008
porque el pais no podria satisfacer la
demanda creciente. Por otra parte, la
capacidad de produccion de biodié-
sel seria insuficiente en el escenario
B5, aun considerando el crecimiento
modular méximo de las instalaciones
existentes (Comisién Nacional de
Biodiésel, 2006).
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Ademas se requiere realizar
importantes inversiones para incre-
mentar la capacidad instalada, y
conseguir economias de escala que
contrarresten los efectos de los altos
precios del aceite de palma como
materia prima principal. Por ejemplo,
en la UE, regién donde existe un
amplio desarrollo de esta industria,
los precios del aceite de palma son
del orden de US$31,8/bbl) para pe-
gueflas escalas de planta vy
US$7,95/bbl para grandes escalas
de planta, lo que esta muy por deba-
jo del precio promedio internacional
de esta materia prima que oscila en
el rango del US$51/bbl al US$65/bbl)
aproximadamente.

Ante esta problematica y como
alternativas de solucién, en el pais
se han desarrollado los siguientes
esfuerzos: RECOPE publico en
agosto del 2007 las licitaciones para
adecuar su infraestructura de refi-
namiento para la produccion de bio-
diésel y etanol. De igual manera, la
principal empresa productora y pro-
cesadora de palma (Palma Tica)
anuncié el destino del 20% de su
cosecha para la produccién de bio-
diésel (CNP, 2007).

Ademas, existe el proyecto
para realizar inversiones para el
desarrollo de una agroindustria ca-
paz de procesar la produccién de
3.000 hectéreas de palma aceitera
en Guacimo, Siquirres, Matina y
Talamanca e impulsar el cultivo de
3.500 hectareas, en Parrita, Quepos

20. Publicado en el periédico la Nacion el dia
3 de Febrero del 2008.

y Coto Brus. Dentro de esta pro-
puesta se plantea exonerar al pago
del impuesto Unico, quedando Uni-
camente el pago del 13% del im-
puesto de ventas (La Nacion,
2008).%° A pesar de existir propues-
tas para el desarrollo de esta indus-
tria, en el pais todavia no se cuenta
con ningln marco legal que res-
palde este conjunto de iniciativas,
todas se encuentran actualmente en
discusion.

Es por todo lo anterior que
para el impulso de la industria de
biodiésel, el pais debera orientar los
esfuerzos al desarrollo de la capaci-
dad instalada y la diversificacion y/o
expansion de las fuentes de aprovi-
sionamiento de materia prima, para
el aseguramiento y sostenibilidad de
la oferta de biocombustibles, asi
como realizar una importante cam-
pafia de concientizacion y educacion
ambiental para que los consumido-
res finales conozcan sus ventajas, y
que a la hora de utilizarlo no piensen
Unicamente en el costo financiero
gue eso significa.

Costa Rica

Generalidades de la cadena

de produccion de palma
concentrada en la produccién de
etanol

Localizacién de la produccion
de la materia prima (palma africana)

La fase agricola de la cadena
del biodiésel, especificamente la
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relacionada con el cultivo de palma
africana estd concentrada en el
Pacifico Sur del pais. Segun la zona
de cultivo, el Pacifico Sur concentra
aproximadamente el 67% del total
cultivado en el pais, seguido de la

region Pacifico Central (31%) y el
restante 3% son cultivos recientes
de la zona Atlantica. Las zonas de
cultivo por regién se detallan en el
siguiente grafico.

GRAFICO No. 3

COSTA RICA

ZONAS PRODUCTORAS Y AREA CULTIVADA
2007

v

Pacifico

Parrita-Quepos
15.450 Ha

Palmar-Rio Claro-Puerto Jiménez
8.350 Ha

A\ 4

Atlantico

Coto-Laurel
25.100 Ha

Matina-Guapiles-Siquirres
1.255 Ha

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, MAG, 2005.

Estimaciones®®  recientes de
la estructura de productores a nivel

21. Es importante aclarar que las estadisticas
de empleo y numero de productores
varian considerablemente y no son cifras
oficiales, sino estimaciones de las institu-
ciones relacionadas con el sector, ya que
no existe un registros nacional para es-
te sector.
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nacional cuantifica un total de 1599
productores de los que el 79% se
concentran en la zona sur
(CANAPALMA, 2007). El restante
24% se divide entre la zona Pacifico
Central y zona Atlantica 12% y 10%
respectivamente. Ademas, se calcu-
la que existen 108 productores inde-
pendientes y 1491 productores ins-
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critos en cooperativas (MAG, 2007).
Si se agrupan por principales em-
presas, se observa que es un sector
ampliamente dominado por dos em-
presas: Palma Tica y Coopeagropal.
La primera concentra el 44,4% de

las hectareas sembradas y la se-
gunda, el 20,67% siendo ambas las
propietarias del 65,07% del total de
hectareas cultivadas en el pais (cua-
dro No. 9).

CUADRO No. 9

COSTA RICA

NUMERO DE HECTAREAS PRODUCTORAS DE PALMA

2007
Regiones Has. %
Zona Sur 1260 79
Pacifico
Central 186 12
Atlantico 153 10
Total 1599 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de cada gerencia regional del MAG.

Arreglos institucionales dentro
de la cadena del biodiésel

La estructura institucional y
organizacional de la cadena de bio-
diésel esta formada por un conjunto
diverso de actores. Es importante
identificar que para el analisis de

esta cadena, por un lado se identifi-
can a los actores pertenecientes al
sector de palma africana, por ser la
materia prima principal para la elabo-
racion de biodiésel, y por otro, a los
pertenecientes a la industria del bio-
diésel. De igual forma, se identifican
a los actores que pertenecen al sec-
tor publico y al privado.
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CUADRO No. 10
COSTA RICA

ACTORES INSTITUCIONALES DENTRO DE LA CADENA
DE BIODIESEL

Sector Institucién o participante

Publico Ministerio de Agricultura y Ganaderia, MAG
Consejo Nacional de Produccion, CNP
Refinadora Costarricense de Petr6leo, RECOPE
Comision Nacional de Biodiésel

Direccién Sectorial de Energia, DSE

Instituto Costarricense de Electricidad, ICE

Bancos publicos

Privado Camara Nacional de Palma, CANAPALMA
Asociacion Nacional de Palma, ASOPALMA
Asociaciones de Productores

Cooperativas

Fuente: Elaboracién propia.

Con respecto al marco regula-

torio vigente en el pais, como se 0 Recomendar y verificar

indic6 existen varios proyectos en
discusién, asi como la Ley de Bio-
combustible, que no ha sido todavia
aprobada por el Congreso.

Finalmente, en el estudio rea-
lizado por RECOPE para el Xl In-
forme del Estado de la Nacién, se
mencionan algunas recomendacio-
nes que deberian realizarse en el
pais, para promover el desarrollo
adecuado de la fase industrial de
biodiésel (Estado de la Nacion,
2007) a saber:

. RECOPE debe:

las especificaciones técni-
cas para el biodiésel a la
luz de las especificaciones
recomendadas por la Co-
misién de Biodiésel (la
ASTM D 6751 - 03a).

Realizar una prueba de
laboratorio a efecto de
medir las emisiones de
Oxido de Nitrégeno, NOX,
Oxido de Carbono, COXx,
Diéxido de Azufre, SOX,
con la colaboraciéon del
MAG, MINAE vy sector
productivo de palma en
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cuanto al suministro de

biodiésel.
. El Poder Ejecutivo debe:

o Publicar en el menor plazo
posible, la especificacién
técnica para el B100 utili-
zada a nivel internacional
(ASTM 6751 03a), con el
propésito de facilitar a los
interesados la utilizacion
del producto y garantizar
de esta forma, la protec-
cién al consumidor.

0 Analizar un programa de
sustitucion del diésel fosil
con biodiésel, en funcion
del precio, la oferta dispo-
nible, la capacidad insta-
lada y la produccion de
aceite combustible para
motores de vehiculos en-
cendidos por compresion
(motores diésel).

o Elaborar un estudio
econémico que considere
los aspectos socioecono-
micos y ambientales del
programa de biodiésel,
con el objetivo de deter-
minar su factibilidad.

o0 Incluir dentro de la Agen-
da Agro 21, una politica
de fomento de cultivos uti-
lizados para producir bio-
combustibles.

o Velar por la utilizacion de
residuos biomasicos para
producir biocombustibles.

En términos generales, el pais
todavia no cuenta con un marco
legal ni institucional para desarrollar
la industria del biodiésel. Sin em-
bargo, por ser una Unica institucion
la encargada de los combustibles en
el pais (RECOPE), el fomento de
esta industria va a estar ligada a
la capacidad instalada que pueda
desarrollar esta institucion.

Segmentos de la cadena
de biodiésel en Costa Rica

En este apartado se presenta
un primer esfuerzo por describir la
estructura general de la cadena de
biodiésel utilizando la cadena de la
palma africana como principal mate-
ria prima para su elaboracién. Se
estima que esta representa aproxi-
madamente el 80% del costo total de
la produccion del biodiésel.

Las cadenas de los sectores
agricolas y agroindustriales por lo
general se construyen a través de
la definicion de cinco fases o
eslabones a saber: Pre-produccion,
producciéon agricola, produccion
agroindustrial, comercializacién y
consumo. Para el caso de la cadena
en estudio se agrega una fase mas a
las cinco tradicionales, quedando
como estructura central de la cadena
las siguientes fases: Pre-produccion,
produccion  agricola, produccion
agroindustrial, produccion industrial,
comercializacion y consumo final. A
continuacion se describen cada una
de las fases en funcion de los proce-
S0s que contempla cada una.
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. Fase de pre-produccién

Se relaciona con todos los
procesos y actividades relativas a la
preparacion del terreno de cultivo,
obtencién de la semilla y su respec-
tivo tratamiento.

Para el cultivo de palma se uti-
lizan semillas y clones de semillas,
siendo la Agricultural Services &
Development, ASD, por sus siglas
en inglés, una empresa de Costa
Rica, la que controla el abasteci-
miento a nivel nacional. La prepara-
cién del mismo comprende cuatro
actividades: la limpieza del terreno
(desmonte), tazado, apertura y man-
tenimiento de caminos, construccion
de drenaje y preparacion de terreno
para resiembra. Para estas activida-
des las dos principales empresas de
la cadena: Palma Tica y Coopeagro-
pal, ofrecen los servicios de maqui-
naria y asesoria a sus asociados,
mientras que los productores inde-
pendientes deben realizar estas
actividades de forma individual.

o Fase de produccién agricola

Incluye los procesos de siem-
bra, mantenimiento del cultivo vy
cosecha.

La etapa de siembra de la
palma de aceite estd compuesta por
cinco etapas. En la primera actividad
(previvero) se clasifican las semillas
germinadas y se siembran en pe-
guefas bolsas para ser trasladadas
luego de tres meses al vivero, y lue-
go se realizan las labores de cuido
con fertilizantes y plaguicidas. En la

segunda etapa, vivero, las plantas
son trasplantadas hasta que cum-
plan dieciocho meses. Al final de la
etapa de vivero se realiza una ins-
peccién rigurosa de las palmas para
asegurar uniformidad y caracteristi-
cas aptas para la siembra en el
campo. La tercera etapa correspon-
de a la siembra de las plantas en el
terreno. En la cuarta etapa se reali-
zan las labores de la siembra de la
cobertura de leguminosas, que sir-
ven como medio de control de ero-
sion del suelo y maleza, imprescin-
dible para lograr una plantacion de
palma en buenas condiciones. Fi-
nalmente, la quinta etapa correspon-
de a las labores de resiembra.

La capacidad de cultivo por
hectarea de siembra esta en funcion
del tipo de plantula que se utilice.
Por ejemplo si se siembra con matas
tradicionales se puede cultivar un
total de 143 matas por hectéarea, si
es compacta entran aproximada-
mente 180 y si son clones caben 200
matas por hectarea.

El segundo componente de
esta fase es el mantenimiento de la
siembra, el que consiste en la fertili-
zacion (tres veces por afo), control
de plagas y maleza (permanente-
mente) hasta su poda (una vez por
afio). Para el proceso de siembra y
cosecha descrito, existen los servi-
cios de asistencia y asesoria técnica
por parte de la Agricultural Services
& Development, ASD, Palma Tica,
Cooperativa Agricola de la Palma,
Coopeagropal, y el Centro Nacional
de Produccion, CNP, las que tam-
bién se encargan de capacitar a los
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|
GRAFICO No. 4
ESTRUCTURA GENERAL DE LA CADENA DE BIODIESEL

Jabones
Plasticos
Pinturas

Fuente: Elaboracion propia.
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productores en el control de plagas,
manejo de desechos y fertilizacion.
La venta de insumos para esta fase
también es abastecida por empresas
lideres como Palma Tica y Coopea-
gropal, y en menor medida participan
empresas distribuidoras de insumos
agricolas mas pequenas.

Las plantaciones de palma
comienzan a producir frutos de los
cuatro a los cinco afios de implanta-
das y alcanzan su mayor produccion
entre los veinte y veinticinco afios.
Los racimos, que pesan unos 15-25
kilos, estan conformados por 1000 a
4000 frutos de forma ovalada, de
tres a cinco centimetros de largo.

Finalmente, el tercer compo-
nente de la fase de produccién agri-
cola es la cosecha del fruto. La pri-
mera tarea que se realiza durante el
periodo de cosecha es el corte de la
fruta, lo que se hace a los 2.5 afios
de sembrada la planta. El trabajador
corta la hoja que la sostiene y las
gue sean un obstaculo para realizar
esta labor, luego procede a la fase
de agilar (dividir cada hoja en partes
mas pequefias) y acomodarlas a la
par de la base de la planta, luego se
realiza el corte del pinzote al racimo,
y finalmente, es recolectada de la
entrecalle por el boyero. La segunda

22. El coyoleo corresponde al trabajo que se
realiza cuando la fruta se desprende del
racimo, actividad que comprende el paso
del trabajador (coyolero) por cada planta
para revisar si quedaron frutos sueltos pa-
ra ser recolectados.

parte de este componente corres-
ponde a la recoleccion de la fruta
suelta o coyoleo22 y a su respectivo
traslado a la planta procesadora.

El cultivo de palma ha evolu-
cionado considerablemente en el
pais, en 1999 se cultivaron 37.503
hectareas y para el 2006 esta area
se incrementd a 52.625. Igual com-
portamiento ha experimentado la
produccion medida en toneladas
métricas, en 1999 se produjeron 492
mil toneladas y en el 2006, 790 mil.
Si se compara las tasas de creci-
miento entre ambos afios (1999-
2006) se observa que la productivi-
dad por hectarea ha evolucionado
positivamente, ya que la superficie
cultivada aument6 a una tasa del
40%, mientras que las toneladas
producidas crecieron a una tasa del
59% (grafico No. 5).

El incremento de este cultivo
mantienen su expansién desde los
afos cincuenta cuando comenzaron
las primeras siembras; en promedio
entre 1950 y 1990 en el pais existia
un total de 11.3 mil hectareas culti-
vadas, alcanzando en el periodo
2000-2005 un promedio de 43.6 mil
(cuadro No. 11) y manteniendo su
expansion en los dos udltimos afios
como se indic anteriormente.
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GRAFICO No. 5

] COSTA RICA
PRODUCCION Y SUPERFICIE CULTIVADA DE PALMA AFRICANA
1999-2006
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria Ejecutiva de Planificacién del Sector
Agropecuario, SEPSA.

CUADRO No. 11

i COSTA RICA
AREA SEMBRADA DE PALMA AFRICANA
. Promedio Promedio
Extension 1950-1990 2000-2005 2006
Hectareas 11,34 43,66 52,63

Fuente: Elaboracién propia con datos de MAG y SEPSA.
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Comparativamente, la palma
africana pas6 a ser el tercer cultivo
de mayor extensién en el pais para
el 2006, mientras que en 1999 esta-
ba ubicada en el lugar No. 5. Su
participacion dentro del total de
hectareas cultivadas del sector agri-
cola a nivel nacional, se ha incre-
mentado en dos puntos porcentua-
les, pasando de representar el 8%
en 1999 al 10,3% en el 2006 (cuadro
No. 12). Es importante resaltar que
es un sector con altas expectativas
de expansion principalmente por la
mayor demanda internacional de
aceite de palma. Por ejemplo la em-
presa Palma Tica esta contemplando
el establecimiento de una planta de
procesamiento de diez hectareas en
la zona Atlantica, para lo cual requie-

re un nivel de abastecimiento de
materia prima considerable.

El cultivo de palma africana se
ha convertido en un fuerte generador
de empleo. Sin embargo, la estima-
cion de la cantidad de puestos de
trabajo generados es una limitante al
no existir registros completos por ser
un sector formado por empleo formal
e informal, motivo por el cual en
algunas ocasiones se establecen
supuestos que sirven como puntos
centrales para estimar la cantidad de
empleo generado por este sector.
Por ejemplo para el caso de la pifia,
se estima que se emplea 1,7 traba-
jadores por Ha (Programa Nacional
de Pifia).

CUADRO

COSTA

No. 12

RICA

INCREMENTO DEL CULTIVO DE PALMA AFRICANA

DEL TOTAL DE HECTAREAS

DEL SECTOR AGRICOLA

En porcentajes
Producto 1999 2006
Café 23,2 19,4
Cafia de azucar 10,1 10,4
Palma africana 8,2 10,3
Arroz 14,1 9,5
Banano 10,7 8,4

Fuente: Secretaria Ejecutiva de Planificacion del Sector Agropecuario, SEPSA.
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Para el caso de la palma, la
Direccion Regional de la Zona Atlan-
tica estimé un trabajador por cada
siete hectareas de cultivo para aque-
llos casos que son fincas con bajo
nivel de tecnificacién, mientras que
para los cultivos que cuentan con un
mayor nivel tecnoldgico, el empleo
generado es de un trabajador por
cada diez hectareas. Sin embargo,
para utilizar estos supuestos es ne-
cesario realizar el trabajo de campo
para poder estimar cuéntas de las
hectdreas sembradas corresponden
a niveles bajos y altos de tecnifica-
cién. Si por ejemplo se supone un
nivel intermedio de tecnologia, se
puede estimar un total de un traba-
jador por cada ocho hectéareas, lo
gue daria un total de empleo gene-
rado para el 2007, de 6.578 empleos
directos (area cultivada: 52.625
Has.).

Sin embargo, expertos en el
campo llaman la atencion de ser
cautos a la hora de usar estas cifras,
ya que hay un alto nimero de em-
pleos que no se pueden cuantificar
relacionados con la fase de recolec-
cion del fruto. Ademas, existen otras
aproximaciones del empleo que dis-
tan mucho de la estimada en este
documento, por ejemplo, en el In-
forme Técnico de la Comision de
Biodiésel se estimaron 3.330 emple-
os directos para el 2004, en compa-
racion con los 5.825 que se calcular-
fan utilizando el supuesto de un
empleo por cada ocho hectéreas.

Utilizando el valor estimado de
6.578 empleos directos generados

en la actividad de cultivo de palma,
se tendria que esta actividad repre-
senta el 2.6% del empleo generado
en el sector agropecuario y el 0.4%
del empleo total del pais. A esto
abria que agregarle el empleo que
generan las plantas procesadoras y
comercializadoras, para lo que no se
tiene informacion.

. Fase de produccion
industrial

agro-

Esta fase estd compuesta por
los procesos relacionados con la
poscosecha y procesamiento del
aceite de palma. En esta fase es
relevante tomar en cuenta las activi-
dades de distribucion del fruto a la
planta de tratamiento, es una activi-
dad que debe analizarse con cautela
y detalle, ya que tiene importantes
efectos en la distribucion del valor
agregado a lo largo de la cadena. Su
efecto en la distribuciéon de las ga-
nancias podria ser similar al compor-
tamiento observado en otras cade-
nas agroindustriales, que estan
formadas por pequefios productores
gue no cuentan con plantas proce-
sadoras, motivo por el cual entregan
su producto apropiandose de una
porcion muy baja de ganancias,
siendo las distribuidoras y procesa-
doras las que acaparan la mayor
cuota de valor.

En el pais existen seis plantas
gue procesan el aceite de palma y
una en construccién. Numar es la
propietaria de la planta de San José;
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Palma Tica de las plantas de Golfito,
Aguirre y Parrita; Coopeagropal de la
planta de Corredores y CIPA es pro-
pietaria de la planta de Osa.® Por
otra parte, el medio de transporte de
la fruta a la planta procesadora se
realiza comunmente con traccion
mecanica (chapulines o camiones).

Para el intercambio entre pro-
ductor y comercializador se utiliza
como precio de referencia las varia-
ciones de los precios CIF Rétterdam,
y mediante un esquema de bonifica-
cién al producto tomando en cuenta
calidad y volumen. Ademas, se des-
cuenta si no se cumple con los
parametros de calidad establecidos
en la industria. (CINPE, 2007).

El principal destino del aceite
de palma es el mercado local, al que
se entrega el 65% de la produccién
nacional, exportandose el restante
35%. La industria alimentaria con-
centra el consumo de esta materia
prima, principalmente en la elabora-
ciéon de mantecas, margarina, y acei-
tes. Estos tres productos consumen
el 88% del aceite de palma del mer-
cado local. La industria oleoquimica
es la segunda en demandar esta
materia prima para la elaboracion
principalmente, de productos como
las pinturas, jabones, plasticos, ve-
las, entre otros y finalmente, la fase
de produccion del biodiésel es la que
demanda la menor proporcién de

23. El trabajo de campo permitira establecer
la dinamica de trabajo de las dos proce-
sadoras de aceite de palma localizadas en
la zona de estudio (Corredores y Golfito).

aceite de palma, debido a que es un
sector aun incipiente en el pais y la
produccion existente es de autocon-
sumo, como se menciond anterior-
mente.

Con respecto al intercambio
comercial del aceite de palma, el
pais requiere de abastecimiento
adicional, a pesar de existir un sector
exportador de este producto. Las
exportaciones de este sector presen-
tan un comportamiento inestable,
experimenta tanto tasas de creci-
miento elevadas como tasas de con-
traccion igualmente altas. Esta situa-
cion responde a varios factores, el
principal es su caracter de producto
agricola, el que depende considera-
blemente de factores climaticos que
ponen en riesgo buenas cosechas, y
en segundo lugar, la variabilidad de
los precios condicionan el nivel de
exportacion. Ademas, mantiene un
comportamiento errético similar al de
las exportaciones de la industria
alimentaria. Por ejemplo, para el
2001 las exportaciones de aceite de
palma experimentaron una caida del
36%, tendencia acorde a la del sec-
tor alimentario, el que decay6 en
2,3%. Unicamente en el 2006 se
observa un comportamiento opuesto
al sector, mientras que las exporta-
ciones totales de la industria alimen-
taria crecieron a 15.6%, las expor-
taciones de aceite de palma cayeron
un 23%.
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GRAFICO No. 6

COSTA RICA
CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES DE ACEITE DE PALMA
Y DE LA INDUSTRIA ALIMENTARIA

2001-2007
MILLONES DE DOLARES

Fuente: Elaboracién propia con datos de Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER.

Por otra parte, para el 2006 el
aceite de palma se ubicé en el tercer
lugar de productos de exportacion de
la industria alimentaria y en el lugar
veintisiete de las exportaciones tota-
les, cayendo nueve lugares en
comparacion con el 2005 como res-
puesta a la situacion negativa expe-
rimentada ese afio. Segun destino,
el aceite de palma se exporta princi-
palmente a México, pais que para el
2006 concentré el 79.1% del total
exportado, siendo Costa Rica el
principal proveedor de este producto

en el mercado mexicano, con una
participacion del 31% de las impor-
taciones de aceite de palma en este
pais. El segundo destino de exporta-
cion es Nicaragua (14.9%) seguido
de Panama (3.8%). Para el 2007, las
exportaciones de aceite de palma se
recuperaron notablemente, alcan-
zando el record historico de exporta-
cion (111.47 millones de US$), ubi-
cando a la palma en el segundo
lugar de exportacion de la industria
alimentaria, precedido de los jugos y
concentrados de frutas.
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El comportamiento erratico de
las exportaciones del sector se ex-
plica en su mayoria por el compor-
tamiento de los precios méas que por
el de volumen exportado, por ejem-
plo, para el periodo 2002-2006 la
tasa promedio de crecimiento de las
exportaciones medida en délares fue
del 12.5%, mientras que el creci-
miento del volumen exportado (me-
dido en KG) fue del 4.2%. Sin em-
bargo, en el 2005 se da un
comportamiento atipico en este sen-
tido, ya que mientras las exportacio-
nes en valor aumentaron un 9% en
términos de volumen, lo hicieron en
un 19.5%. Su principal explicacion
es el aumento de la demanda de
este producto en Meéxico, el que

tendi6 a normalizarse en el 2006

(gréfico No. 7).

El procesamiento y produccion
de aceite de palma a nivel nacional
no es suficiente para las demandas
locales principalmente de la industria
alimentaria, motivo por el cual existe
mercado para la importacion de este
producto, y su dinamismo ha sido
volatil en los Gltimos diez afios (cua-
dro No. 13 y grafico No. 8), espe-
cialmente en el 2002 en el que se
incrementaron significativamente las
importaciones, consistente con la
caida de la producciéon nacional
experimentada en ese afio, cau-
sado principalmente por efectos
climaticos.

GRAFICO No. 7

COSTA RICA
EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES
Porcentajes
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER.
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CUADRO No. 13

COSTA RICA
IMPORTACIONES DE ACEITE DE PALMA
1998-2007
Miles de US$
Pais 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Nicaragua 0,0 257,5 0,0 109,6 169,6 0,0 0,0 205,4 1.657,0 1.180,1
Honduras 126,6 46,0 63,0 277,7 198,0 415,2 20,1 163,1 213,3 815,3
Panama 1.044,3 1.017,2 25,4 835,8 1.186,7  408,1 303,5 478,6 352,2 469,3
Estados Unidos de América 133,4 15,6 0,2 31,1 0,2 3,5 0,2 0,3 0,4 0,4
Guatemala 0,0 0,0 0,1 15,2 32,1 42,6 0,1 0,1 0,5 0,4
Alemania 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
Argentina 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Bélgica 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Canada 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
China 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
Colombia 0,0 0,0 0,1 0,0 986,4 0,0 0,5 0,0 0,2 0,0
El Salvador 10,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Italia 0,0 0,0 17,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Malasia 0,0 0,0 0,0 0,0 12,2 0,0 14,3 0,1 0,1 0,0
México 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,4 0,0 0,0 0,0
Republica Dominicana 0,0 0,0 0,0 0,0 392,5 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
Taiwan, Provincia de China 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Otros 0,0 0,0 0,0 37,3 401,4 21,1 411,7 585,9 456,5 0,0
Total general 1.314,4 1.336,4 1065 1.306,7 3.379,0 890,6 750,8 1.433,4 2.680,3 2.465,5

Fuente: Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER.




GRAFICO No. 8

COSTA RICA
IMPORTACIONES DE ACEITE DE PALMA

1998-2007
En miles de US$

Fuente: Elaboracién propia con datos de Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER.

La estructura del origen de las
importaciones de aceite de palma ha
cambiado significativamente desde
1998 hasta el 2004. Estas venian
principalmente de Panama y repre-
sentaban el 54% del total, pais que
ha perdido considerablemente su
cuota de mercado, mientras que en
1998 el aceite de palma traido de

Panama representaba el 79,45% de
las importaciones totales del pais,
para el 2007 su participacién cayo al
19,03%, siendo Nicaragua el pais
gue ocupa el primer lugar de destino
de estas importaciones con cuota del
47.86%, siendo su participacion nula
en 1998 (cuadro No. 14).
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CUADRO No. 14

COSTA RICA
ESTRUCTURA DEL ORIGEN DE LAS IMPORTACIONES

En porcentajes
Pais

1998 2007
Nicaragua 0,00 47,86
Honduras 9,63 33,07
Panaméa 79,45 19,03
Esados Unidos de América 10,15 0,02
El Salvador 0,77 0,00
Taiwéan, Provincia de China 0,00 0,00

Fuente: Elaboracion propia con datos de Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER.

. Fase de produccion industrial

Esta fase esta compuesta por
dos grandes industrias, la de alimen-
tos y la oleoquimica. Sin embargo, el
trabajo divide a esta fase en tres
grandes segmentos separando al
biodiésel de la industria olequimica,

ya que comprende el elemento cen-
tral de la cadena de estudio.

El proceso completo de pro-
duccion de biodiésel desde la fase
de cosecha del fruto de aceite de
palma se describe en el siguiente
gréfico:
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GRAFICO No. 9

PROCESO DE PRODUCCION DE BIODIESEL
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Fuente: Elaboracién propia con datos del CNP, MAG, Comisién técnica de biodiésel, CINPE.

La industria del biodiésel es la
de menor participacion, siendo inci-
piente su desarrollo en el mercado
nacional. Segun el Xl Informe del
Estado de la Nacién, en el pais se
han estancado los esfuerzos por
incorporar el biocombustible en el
balance energético nacional (Estado

de la Nacion, 2007), a pesar de exis-
tir estudios que prueban los efectos
positivos en el medio ambiente el
impacto que representa su produc-
cién a nivel nacional es muy fuerte,
si no se realizan mejoras en la capa-
cidad instalada de procesamiento y
refineria.
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En el pais esta fase estd com-
puesta Unicamente por dos empre-
sas que realizan esta actividad y lo
hacen para autoconsumo: Energias
Biodegradables ubicada en Cartago
y Diesello Verde en Alajuela. Ambas
son de formacién reciente, la primera
se fundo en el 2004 y la segunda en
el 2006. Son empresas pequefias
con cinco empleados cada una y se
dedican a realizar las fases de pro-
duccion y comercializacién del bio-
diésel. La principal materia prima
utilizada es el aceite quemado dona-
do de los restaurantes y hoteles de
la zona. El biodiésel producido es
colocado en empresas de transporte
publico y turistico por medio de ca-
nales directos de distribucion, ya que
el abastecimiento es a pequefia
escala.

La opinion de los expertos en
estas empresas, ratifica el limitante
de costos que implica producir el
biodiésel a pequefia escala a partir
del aceite de palma. Ademas, com-
parten la preocupacion de la capaci-
dad de abastecimiento que pueda
tener el pais en cuanto a territorio
cultivado, ya que actualmente la
industria alimentaria consume la
totalidad de la produccién nacional.
De igual forma, llaman la atencion de
la necesidad de invertir en desarrollo
tecnolégico, para lograr procesos
mas eficientes en la produccion del
biodiésel, asi como la necesidad de
aprobar una ley de biocombustible
gue oriente el desarrollo de esta
industria.

Estas empresas tienen inten-
ciones de producir a gran escala una
vez que exista el mandato institucio-

nal de comercializar el biodiésel en
los puntos de venta de combustibles.
Ademas, cuentan con capacidad
instalada para incrementar sus nive-
les de produccion. Por ejemplo,
Energias Biodegradables esta utili-
zando apenas el 10% de su capaci-
dad instalada, la que es de treinta y
seis millones de litros anuales. Por
su parte, Diesello Verde esta dis-
puesto a invertir en la ampliacién de
su planta que tiene una capacidad
de produccion de 364.000 litros
anuales, utilizando actualmente el
90% de su capacidad instalada.

RECOPE desde el 2006 ha
realizado pruebas piloto, tanto para
la obtencion de alcohol desde otros
paises, como para la sustitucién de
combustibles derivados de petréleo
por mezclas con biocombustibles en
automoviles. En este sentido, en el
2006 se realizaron pruebas para
determinar la viabilidad de importar
alcohol desde Rusia, y a partir del
2007 se negocid la compra de este
producto a un consorcio ruso, debido
a la escasez de oferta en el pais. Por
su parte, la prueba realizada en Ba-
rranca de Puntarenas, permiti6 de-
terminar que el uso de mezclas es
beneficioso para aquellos motores
qgque han recibido previamente el
mantenimiento necesario, por lo que,
a partir del 2008 se inicia la mezcla
de diesel con aceites en todos los
planteles de RECOPE en el pais.

Hasta el 2008 la refinadora ha
incorporado 2.1 millones de litros de
etanol a la matriz energética nacio-
nal, y se espera para finales de este
mismo afio, haber incorporado 22
millones de litros. La inversion para
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lograr esta meta es de 15 millones
de dolares.

RECOPE tiene como meta
haber incorporado 64 millones de
litros de biocombustibles a la matriz
energética para el 2010, con aceites
y alcohol proveido, ya sea, por el
mercado nacional como por el inter-
nacional, pues, la tarea de la empre-
sa es suministrar el combustible,
independientemente de donde sea
obtenido.

Con respecto a los proyectos
que el pais tenga en esta materia,
existe una Comisién de Biocombus-
tibles, que entre otras cosas tiene el
objetivo de crear un Proyecto de
Decreto Ejecutivo y un Proyecto de
Ley sobre el tema. Actualmente exis-
ten proyectos a nivel del Parlamento,
pero éstos no han sido aprobados.

. Fase de distribucién y comer-
cializacion

Se relaciona con las activida-
des de distribucién y colocacién del
producto al punto de venta para el
consumo final. En esta fase se anali-
za el comportamiento de la comer-
cializacién del biodiésel que tiene
como destino el mercado automotriz
y el de plantas industriales, y como
puntos secundarios, los puntos de
venta de productos finales de aceite
de palma de la industria alimentaria
vendida en supermercados, farma-
cias, entre otros.

Para el caso de interés, se
analiza con mayor detalle el proceso

de comercializacién del biodiésel
como combustible alternativo, de-
biéndose tomar en cuenta que el
sector de los combustibles a nivel
nacional, estd compuesto, tanto por
actores del sector publico como pri-
vado. Los procesos de importacion,
refinamiento, almacenamiento vy
venta a granel es un monopolio esta-
tal a cargo de RECOPE, mientras
gue la comercializacion de los com-
bustibles de los planteles de
RECOPE a los centros de servicios,
planteles de almacenamiento, plan-
tas de envasado, grandes consumi-
dores y distribuidores, est4 a cargo
de las empresas privadas. A pesar
de existir diversidad de actores en el
negocio de los combustibles, su
precio se fija por ley a nivel nacional.

Con respecto a la estructura
de distribucién de combustibles para
la industria automotriz, en el 2006
existian en el pais un total de 344
estaciones de servicios, nueve plan-
tas envasadoras de GLP, dos plan-
tas de almacenamiento y envasado
de GLP y cinco unidades producto-
ras de alcohol (3) y biodiésel (2).

° Consumo

Abarca toda la dinamica de los
consumidores finales y sus usos.

El consumo final de energia
esta concentrado principalmente por
el sector de los hidrocarburos. Para
el 2006, el 76% del consumo total de
energia se concentré en este sector,
seguido del sector de electricidad
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con el 24% (ICE y RECOPE). Por
otra parte, la estructura segun sector
de consumo es la siguiente:24

. Transporte (tierra, mar y aire)
concentra el 55% del consumo
de energia.

. Industrial 20%.

. Residencial 11%.

. Servicios y comercio 10%.

o Agropecuario el restante 4%.

Esta estructura no ha mostra-
do mayores variaciones en los ulti-
mos diez afios.

El transporte vehicular es el
principal consumidor de gasolina en
el pais, para el 2006 concentré el
98% de la demanda, de este total el
85% fue consumido por vehiculos
privados, el5% por transporte publi-
co, 6% por el transporte de carga
liviana y pesada, y el restante 4%
por otros tipos (DSE, 2005).

Conclusiones

La informacion existente sobre
las cadenas de etanol y biodiésel es
limitada, por lo tanto existe una ne-
cesidad de fomentar estudios que
permitan dar respuesta a algunos

24. Direccion Sectoriall de Energia, DSE,
2005.

elementos centrales de la discusion
a nivel nacional. Por ejemplo:

e (Cuenta el pais con la ca-
pacidad de abastecer la ma-
teria prima (aceite de palma
y melaza) necesaria para la
produccion de etanol y bio-
diésel a gran escala?

e (COmo piensa el pais in-
crementar la capacidad ins-
talada de procesamiento de
biodiésel y etanol?

e (Cuales son los factores
criticos que pueden limitar
el buen desarrollo de la
industria?

e ¢ El fomento de una industria
de bhiodiésel y etanol ligado
al fomento del sector de la
palma africana ofrece opor-
tunidades (empleo, ingreso y
distribucion) para los actores
involucrados?

e (El costo de oportunidad de
utilizar estos bienes agrico-
las para la produccion de
biocombustibles es mayor o
menor que utilizarlo para el
consumo animal o humano?
Y cuando se dice costo de
oportunidad debemos tener
en cuenta aspectos como:
presion sobre los precios,
presion sobre el ecosistema
y competencia por el uso de
la tierra.

Para lograr darle respuesta a
estas interrogantes, se requiere la
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colaboracién de todos los actores
involucrados: desde el sector publi-
co, agilizando procesos, incentivan-
do la investigacion para tomar las
decisiones mas acertadas y mejor
estudiadas y generando mecanis-
mos de incentivos correctos, hasta el
sector privado, el que debe ser mas
abierto a la investigacién (sobre todo
desde las universidades). En este
tipo de temas, si el Estado esta dis-
puesto a incentivar el consumo y
produccion de biocombustibles, en-
tonces las empresas privadas de-
ben colaborar en todo lo posible
para poder investigar y tomar las
decisiones correctas.

Por otra parte, la situacién ac-
tual del pais pone en la discusién de
la politica publica importantes retos,
gue abarcan grandes temas de dis-
cusién como lo son: el marco legal
para su produccion, comercializacion
y consumo, el aparato institucional
gue de soporte a esta industria, y las
politicas de fomento al desarrollo
productivo, con miras a promover
una cadena articulada y con reduci-
das asimetrias en la distribucién de
las ganancias.
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El Tratado de Libre Comercio
Republica Dominicana-Centroamérica-
Estados Unidos, y el Sector

Agropecuario:
Despejando dudas

Mauricio Calderdén B.*

PRESENTA Y ANALIZA INFORMACION ACTUALIZADA ACERCA DEL PANORAMA
INTERNACIONAL DEL SECTOR AGROPECUARIO, CONTRASTANDOSE CON EL
TRATAMIENTO DEL SECTOR AGROPECUARIO COSTARRICENSE EN EL MARCO DEL
TRATADO DE LIBRE COMERCIO, TLC, REPUBLICA DOMINICANA-CENTROAMERICA-
ESTADOS UNIDOS, CON EL PROPOSITO DE DESPEJAR ALGUNAS DUDAS SOBRE SUS
ALCANCES Y CIERTOS EFECTOS POTENCIALES.

PALABRAS CLAVES: AGROINDUSTRIA / ACUERDOS COMERCIALES / TLC / COSTA RICA

El origen de algunas dudas los exfuncionarios fue que no

El tema de la agricultura en el
contexto internacional es muy espi-
noso. En realidad no interesa abor-
darlo en una vision tan amplia. Sélo
que, a raiz del Tratado de Libre Co-
mercio  Republica  Dominicana-
Centroamérica-Estados Unidos,
TLC, o el Tratado, en Costa Rica se
suscitdé una discusién de la que sal-
tan muchas dudas. Una de ellas
procede de algunas manifestaciones
de exfuncionarios de Comercio Exte-
rior, cuando se les pregunt6é de las
amenazas que pesan sobre la agri-
cultura costarricense por los subsi-
dios que recibe la produccion en los
Estados Unidos. La respuesta de

* Ex-catedréatico-Investigador de la Uni-
versidad Nacional de Costa Rica.

Recibido: 14 de diciembre del 2007.
Aceptado: 27 de marzo del 2008.

existia ningun problema, porque los
productos estadounidenses con esas
caracteristicas eran, a lo sumo, seis,
mencionando algunos: maiz, trigo,
etc.,, y aclararon lo siguiente: los
subsidios que se otorgan en Estados
Unidos son favorables para el con-
sumidor de Costa Rica porque, gra-
cias a ese subsidio, se importaban
productos de ese pais con precios
muy bajos. Citaron, a propésito de
ese argumento, el caso del trigo y el
pan; y enfatizaron la importancia de
ese producto en la dieta del costarri-
cense. Por otro lado, agregaron,
gue un producto de gran importancia
para Costa Rica: el arroz, esta per-
fectamente protegido, porque la si-
tuacién vigente en la actualidad se
mantiene por los primeros diez afios,
y, posteriormente, a partir del oncea-
vo afio y hasta el vigésimo, se pro-
duce la desgravacion arancelaria.
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Otro tipo de intervenciones se
refiere entre otros, a los peligros en
la suscripcion del Tratado de la
Union para la Proteccion de Obten-
ciones Vegetales, 1991 UPOV, al
permitir las patentes en plantas ve-
getales y los efectos que esa posibi-
lidad traeran sobre el pequefio agri-
cultor. Algunos de los opositores a la
suscripcion del Tratado han dicho
gue, entre otras restricciones, no se
podra destinar parte de su cosecha
(en calidad de semilla) para la si-
guiente siembra porque esa practica
no se permite. Los que apoyan la
suscripcion del Tratado aseguran lo
contrario, y afirman que la Unica
restriccién esta en que los agriculto-
res no pueden seguir vendiendo la
semilla mejorada que cuente con
alguna patente. Por otro lado, los
opositores al Tratado afirman que si
se siembra una especie propia (de
las tradicionales por ejemplo) y, por
la accion de la naturaleza durante la
polinizacién (por la intervencion del
viento, los insectos, etc.), se produce

1. En varias ocasiones se escucha a dirigen-
tes de la Union de Pequefios Agricultores,
UPA-Nacional, una organizacién de pe-
quefios y medianos productores agrope-
cuarios, en ese mismo sentido. En una
ocasion un dirigente empresarial del sec-
tor lacteo manifesté que ese sector no es-
taba muy conforme con las propuestas
gque quedaron en el Tratado de Libre Co-
mercio Republica Dominicana-Centroamé-
rica-Estados Unidos, TLC, (que ellos
hubieran preferido que el sector quedara
por fuera) y que no eran ciertas las versio-
nes del Ministerio de Comercio Exterior,
COMEX, que decia por ellos lo contrario.
En un debate reciente (jueves 30 de agos-
to, transmitido por Canal 13), las partes
adversas mostraron sendos documentos,
suscritos por dirigentes del sector lacteo,
afirmando posiciones encontradas.

una mezcla de especies vegetales,
con algun vecino que utilice semilla
protegida por una patente, eso servi-
ra para ser objeto de una acusacion
de uso indebido (“pirata agricola”,
podria denominarse) con las sancio-
nes correspondientes: expediente,
destruccion de la siembra o requisi-
cién de la cosecha, multas, etc.

También, se escucha con
cierta insistencia que los productores
nacionales, dada la apertura pro-
puesta, no seran capaces de compe-
tir con la produccién estadouniden-
se, al margen de los subsidios, y que
tampoco tiene muchas posibilidades
para insertase en el mercado esta-
dounidense, dada la poca capacidad
de produccion y de exportacion. En
fin, por todos lados se augura un
futuro muy obscuro, sin importar
desde luego, la existencia de discre-
pancias en el seno de un sector.!

Consecuentemente, la exis-
tencia de tantas inquietudes es la
principal motivacién para tratar de
aclarar algunos temas relacionados
con el sector agropecuario.

Algunos aspectos
de larealidad internacional
del sector agropecuario

No cabe duda que uno de los
principalisimos instrumentos que
rigen sobre el comercio internacional
del sector agropecuario es el Acuer-
do sobre Agricultura de la Organiza-
cion Mundial del Comercio, OMC,
Este Acuerdo tiene cinco premisas
basicas:
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El objetivo a largo plazo,
segun la Declaracién de Punta
del Este, es “establecer un sis-
tema de comercio agropecua-
rio equitativo y orientado al
mercado”.

Se adquiere el compromiso de
negociar las “reducciones pro-
gresivas sustanciales de la
ayuda y la proteccion a la agri-
cultura... [para que] se corrijan
y prevengan las restricciones y
distorsiones en los mercados
agropecuarios mundiales”.

Se persiguen acuerdos en tres
esferas: “acceso a los merca-
dos; ayuda interna y compe-
tencia de las exportaciones; y
las cuestiones sanitarias y fi-
tosanitarias”.

En el acceso a los mercados
se acordd que “los paises
desarrollados Miembros, ten-
gan plenamente en cuenta las
necesidades y condiciones
particulares de los paises en
desarrollo Miembros, y preve-
an una mayor mejora de las
oportunidades y condiciones
de acceso para los productos
agropecuarios de especial in-
terés para estos Miembros,
con la inclusiébn de la mas
completa liberalizacion  del
comercio de productos tropi-
cales...”

Establecimiento de las si-
guientes condiciones para las
reformas:

o Equidad entre los Miem-
bros.

0 La inclusién de temas no
comerciales: seguridad
alimentaria, proteccion del
medio ambiente, transfe-
rencia tecnologica, entre
otros.

o Trato “especial y diferen-
ciado” para los paises en
desarrollo Miembros.

0 Consideracién de los po-
sibles efectos negativos
en los paises menos ade-
lantados y los paises en
desarrollo  importadores
netos de productos ali-
menticios.

Como se puede comprobar,
son premisas que orientan comple-
tamente hacia el libre comercio, lo
que es parte de una ideologia domi-
nante. Ahora bien, el Acuerdo en si
contiene una serie de aspectos que
son basicos:

. Los conceptos de medicién de
las ayudas a la agricultura:

0 Medida Global de Ayuda,
MGA.

0 Medida de la Ayuda
Equivalente.

0 Medida Global de Ayuda
Total, MGA Total.
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0 Medida de la Ayuda Otor-
gada en el Periodo Base,
MGA Total de Base.

0 Ayuda maxima permitida
durante “cualquier afio del
periodo de aplicacion o
afos sucesivos”.

0 Niveles de Compromiso
Anuales y Final Consoli-
dado.

o Nivel de ayuda efectiva-
mente otorgada durante
cualquier afo de aplica-
cion y afos sucesivos,
MGA Total Corriente.

. Productos Comprendidos. “El
presente Acuerdo se aplica a
los productos enumerados en
el Anexo 1 del presente
Acuerdo, denominados en
adelante “productos agrope-
cuarios”.

. Salvaguardia Especial, SGE.

. Ayuda interna. Los compromi-
sos de reduccién de la ayuda
interna se expresan en Medida
Global de Ayuda Total y Nive-
les de Compromiso Anual y
Total Consolidado.

“Las subvenciones a la inver-
sion que sean de disponibili-
dad general para la agricultura
en los paises en desarrollo

2. Ver Conferencia Ministerial de la OMC,
Seattle, 1999. Informe sobre la Reunién.
Agricultura (1).

Miembros y las subvenciones
a los insumos agricolas que
sean de disponibilidad general
para los productores con in-
gresos bajos y pobres en re-
cursos de los paises en desa-
rrollo  Miembros quedaran
eximidos de los compromi-
sos de reduccién de ayuda
interna”.

Es decir, esas ayudas quedan
fuera de los indicadores
supra. “El porcentaje de mini-
mis sera... del 10 por ciento”

para paises en desarrollo
Miembros.
. Subvenciones a las exporta-

ciones, entendiendo por sub-
venciones a las exportaciones
“las supeditadas a la actuacion
exportadora”.

Ahora bien, cabe destacar que
para implementar los acuerdos, se
ha perfeccionado el lenguaje. En el
caso de las ayudas internas se crea-
ron tres “compartimentos”, siguiendo
los colores del semaforo: verdes, las
permitidas; ambar, las que deben
reducirse; y aunque las rojas (prohi-
bidas) no existen, la categoria de
azul se cred para “determinados
tipos de subvenciones y exenciones

de los paises en desarrollo”.?

Por la Medida Global de Ayu-
da Total, MGA Total:

“se entiende la suma de toda
la ayuda interna otorgada a los
productores agricolas, obteni-
da sumando todas las medi-
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das globales de la ayuda co-
rrespondiente a productos
agropecuarios de base, todas
las medidas globales de la
ayuda no referida a productos
especificos, y todas las medi-
das de ayuda equivalentes
con respecto a productos
agropecuarios, y que con res-
pecto a la ayuda otorgada du-
rante el periodo base (es de-
cir, la “MGA Total de Base”) y
a la ayuda maxima permitida
durante cual