000,
‘ AP]“ ISSN2215-3047
No. 70: enero-junio/2016
Instituto Centroamericano URL: http://www.icap.ac.cr/periodicas
de Administracién Publica

Revista
Centroamericana

de Administracion
Publica
Revista del ICAP

Gestion Publica y
/0 Encadenamiento
Productivo

EN CATALOGO LATINDEX



ISSN1409-0937
No. 70: enero-junio/2016
s0®o. URL: http://www.icap.ac.cr/periodicas

ICAPII

Instituto Centroamericano
de Administracion Publica

Revista
Cenltroamericamnal
de Administracion
Piblica

Revista del ICAP

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, Revista del ICAP, es editada
por el Instituto Centroamericano de Administracién Publica —ICAP- , con sede en San
José, Costa Rica, y su periodicidad es semestral. Publica temas de Administracién
Publica e Integracion Centroamericana con el objetivo de promover una mejor com-
prension de los asuntos gubernamentales, de la administracion publica y de la integra-
cion del Istmo centroamericano; el contenido se encuentra dirigido a todas las corrien-
tes del pensamiento administrativo, publico y de la integracion regional que aboga por
el desarrollo de conocimientos en y sobre Centroamérica.

La Revista Centroamericana de Administracion Publica requiere a los autores que
concedan la propiedad de sus derechos de autor, para que su articulo y materiales
sean reproducidos, publicados, editados, fijados, comunicados y transmitidos publica-
mente en cualquier forma o medio, asi como su distribucién en el nimero de ejempla-
res que se requieran y su comunicacion publica, en cada una de sus modalidades,
incluida su disposicion al publico a través de medios electrénicos, opticos o de otra
cualquier tecnologia, para fines exclusivamente cientificos, culturales, de difusion y sin
fines de lucro.






en este nUmero

articulos

Corporaciones transnacionales
en la caficultura
salvadorefiay el

desarrollo sostenible de la

Zona Occidental de El Salvador

p.9

Inseguridad alimentaria en
Centroaméricay las
cadenas de valor de granos
basicos

p. 37

Comercio exteriory
microempresas en
Centroamérica. Una vision
desde las condiciones
laborales de los
trabajadores p. 66

Efectos de los cambios en la
comercializacion y
produccion de café

tradicional y alternativo en
México

p. 107

La sostenibilidad econdmica,
social y ambiental de los
pequefios productores en

la cadena de pimienta en
Costa Rica.

p. 140

Politicas Publicas orientadas a la
vinculacion de empresas
locales a cadenas globales

Gilma Sabina Lizama Gaitan

Se identifican las diferentes estrategias
empleadas por un grupo de corporaciones
transnacionales para vincularse con los
principales beneficios cafetaleros
salvadorefios.

Rafael Diaz Porras

Donald Miranda Montes

Analiza las cadenas de granos basicos
como parte de la respuesta que se ha dado
en Centroamérica en el marco de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Ana Escoto

Indaga sobre las condiciones laborales que
se mantienen en las microempresas y su
relacion con el modelo econémico y la
estrategia comercial de los paises
centroamericanos.

Marisol Velazquez Salazar

Analiza la comercializacién de café en las
cadenas fradicionales y alternativas
mediante el enfoque de cadenas globales de
valor.

Alvaro Martin Parada Gomez
Analisis de la produccién de pimienta desde
el enfoque de cadenas globales de valor,
como actividad econdmica generadora de
ingresos y empleo en familias de Rio Cuarto
de Grecia, Costa Rica.

Angélica Basulto Castillo
Analiza las politicas de desarrollo industrial
que han incidido en la dinamica, desarrollo y

Continda...



..viene
de valor de firmas
multinacionales de la
electrénicalocalizadas en
Jalisco, México.
p. 168

Cadenas de mercancias
agricolas y desarrollo
sustentable. Una revision
de cadenas locales de
productos tradicionales
mexicanos.

p. 196

Puntos centrales de larelaciéon
entre el desarrollo

sostenible y la gestion

integral de residuos sélidos
domiciliarios.

p. 228

CoCUMmMEentos

Lavinculacion entre la
Contraloria General de la
Republicay los gobiernos
locales, en temas de
presupuesto publico,
auditoria municipal,
transparenciay rendicion
de cuentas

p. 242

Efectos de la reforma Tributaria
en Costa Rica:

Implementacién del IVA

p. 273

evolucion del sector de la electréonica en
México.

Pablo Pérez Akaki

Explora los vinculos entre la participacion de
productores tradicionales mexicanos de café
y cacao en las cadenas globales, vinculados
ademas con el tema de sustentabilidad.

Maria del Pilar Sanchez Mufioz
Resefia que sustenta la problematica del
manejo de residuos sdlidos, con aspectos
sustanciales como las instituciones formales
e informales, el territorio y la gobernanza.

Jennifer Isabel Arroyo Chacéon
Explica la vinculacion existente entre la
Contraloria General de la Republica, en su
papel de fiscalizador de la Hacienda Publica
y las Corporaciones Municipales.

Fernando Rodriguez Garro
Francisco Sancho Mora

Raul Fonseca Hernandez
Implementacion del impuesto al valor
agregado en Costa Rica es necesaria para
aliviar las deterioradas finanzas publicas.

Continda...



...viene

Anadlisis comparado del Servicio
Civil (Guatemala-El Salvador)
Desafios y oportunidades en el
marco de la gestion por
resultados

p. 291

referencias

p. 302

Lineamientos para los
colaboradores de la Revista
Centroamericana de
Administracion Publica del ICAP
p. 304

Fatima Castaneda

Carla Rodriguez

Describe el Servicio Civil de Guatemala y El
Salvador en el marco de la gestion por
resultados, con base en las leyes del
servicio civil de ambos paises.

ICAP

Incluye referencias relevantes sobre el tema
de esta revista.

ICAP

Indica las normas para la presentaciéon de
colaboraciones a la Revista Centro-
americana de Administracion Publica, que
edita en forma digital, el Instituto
Centroamericano de Administracién Publica,
ICAP.



Revista Centroamericana

de Administracién Publica
ISSN 1409-0937

No. 70: enero-junio/2016

4 Director
Alexander Lépez Ramirez
Director del ICAP, Costarricense, Instituto
Centroamericano de Administraciéon Publica,
ICAP

4 Editor
Vinicio Sandi Meza
Coordinador de Investigacion y Extension del
ICAP, Costarricense, Instituto Centroameri-
cano de Administracion Publica, ICAP

4 Comité Editorial

o

Vinicio Sandi Meza, ICAP

Maria José Castillo Carmona, Gerente
Técnica, Costarricense

Instituto Centroamericano de Administra-
cion Publica, ICAP

Fremi Mejia Canelo, Coordinador de Asis-
tencia Técnica, Dominicano

Instituto Centroamericano de Administra-
cion Publica, ICAP

Ramoén Rosales Posas, Coordinador Aca-
démico, Hondurefio

Instituto Centroamericano de Administra-
cion Publica, ICAP

¢ Coordinacion Programa Editorial
Vinicio Sandi Meza
ICAP

Los Encadenamientos
Productivos generan competen-
cias en innovacién vy eficiencia
entre las entidades involucradas;
dado que se pretende conocer los
factores que inciden en el desa-
rrollo de nuevc as tecnologias y
del conocimiento y, asi, poder
generar un mayor crecimiento
econdmico.

EI analisis de los encade-
namientos puede ser visualizado
desde tres esferas de accion:
nivel micro, meso y macro. A nivel
micro se encuentra la relacién
entre una empresa central y la
competitividad de una red de pro-
veedores para identificar socios
estratégicos.
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A nivel meso existe la vin-
culacion intra e intersectorial, en
el que interactuan los encadena-
mientos con las politicas de pro-
mocion y regulacion a nivel na-
cional de cada pais.

Finalmente, en el caso del
analisis macro, se estudia el pa-
tréon de especializacion del con-
junto de la economia de un pais
0 una region y su proyeccion a
nivel internacional.

En esta direccion, la Ad-
ministracion Publica posee un
claro interés en fomentar e im-
pulsar aquellas acciones que
puedan generar una mejora en
la ventaja competitiva de las
empresas y productores nacio-
nales hacia el mercado y las
economias que interactian a
nivel global.

Por tanto, se ha vuelto de
interés  regional el estu-
dio/analisis de las condiciones
actuales de los encadenamien-
tos productivos y el involucra-
miento de micro, pequefas y
medianas empresas.

En este numero de la Re-
vista Centroamericana de Admi-
nistraciéon Publica, Revista del
ICAP, ofrece a sus lectores un
compendio de textos que anali-
zan los encadenamientos pro-
ductivos desde la gestién publi-
ca en diversos eslabones de la
economia nacional, regional e
internacional; dando a conocer
iniciativas y buenas practicas
que promueven el desarrollo so-
cio-econémico de los paises.
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articulos

Corporaciones transnacionales en
la caficultura salvadoreia y el
desarrollo sostenible de la

Zona Occidental de El Salvador*

Gilma Sabina Lizama Gaitan**
EN ESTE ARTICULO SE IDENTIFICAN LAS DIFERENTES ESTRATEGIAS EMPLEADAS POR
UN GRUPO DE CORPORACIONES TRANSNACIONALES PARA VINCULARSE CON LOS
PRINCIPALES BENEFICIOS CAFETALEROS SALVADORENOS, CON EL PROPOSITO DE
CONSOLIDAR CUOTAS DE MERCADO PARA ABASTECERSE DEL GRANO DE CAFE,
ESPECIFICAMENTE EN LA ZONA OCCIDENTAL DE EL SALVADOR; ADEMAS SE
CONSTRUYEN INDICADORES COMO UNA APROXIMACION DEL ESTADO DE
DESARROLLO SOSTENIBLE DE DICHA ZONA, ASOCIANDOLOS CON LA INTENSIDAD DE
PRESENCIA DE CORPORACIONES TRANSNACIONALES.

PALABRAS CLAVES: INVERSION EXTRANJERA ~ DIRECTA; CORPORACIONES
TRANSNACIONALES; CADENA GLOBAL DE MERCANCIAS; CADENA GLOBAL DEL CAFE;
DESARROLLO SOSTENIBLE

THIS ARTICLE DISTINGUISHES THE DIFFERENT STRATEGIES EMPLOYED BY
TRANSNATIONAL CORPORATIONS WHICH HAVE COMMERCIAL AND CONTRACTUAL
ENCHAINMENT WITH THE MAIN SALVADORANS COFFEE MILLS IN THE WESTERN
REGION OF EL SALVADOR. RELATIONSHIPS BETWEEN SUSTAINABLE DEVELOPMENT
OF THE REGION AND PRESENCE OF MULTINATIONALS ARE ANALYZED THROUGHOUT
INDICATORS OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT IN THAT AREA AND INTENSITY OF
TRANSNATIONAL CORPORATIONS PRESENCE.

KEY WORDS: FOREIGN DIRECT INVESTMENT; TRANSNATIONAL COMPANIES; GLOBAL
COMMODITY CHAINS; GLOBAL COFFEE CHAINS; SUSTAINABLE DEVELOPMENT

Introduccioén sobre la presencia de Corporaciones
Transnacionales (CTN) en la cadena
A pesar de que en El Salvador  de café y mucho menos de cifras
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que indiquen la presencia de Inver-
sién Extranjera Directa (IED) en di-
dicha cadena, es importante hacer
notar el vinculo que establecen los
cafetaleros con este tipo de CTN.
Segun la Fundacién Nacional para el
Desarrollo (FUNDE, 2006, pag. 16)
en el contexto de la cadena global
no se puede negar la importancia
que tiene para determinados agen-
tes el vinculo con este tipo de enti-
dades, ya que en algunos casos,
supone contar o no con ventajas en
términos de lograr acceso a un com-
prador seguro, obtener precios arriba
de los del mercado, financiamiento,
proyectos sociales y ambientales,
entre otras facilidades.

Segun la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo  (UNCTAD, 2010, pag.
85), la apertura de El Salvador a la
IED y al comercio internacional, sig-
nifica que las empresas locales han
estado relativamente expuestas a
presiones competitivas internaciona-
les y enlaces horizontales. Esto ha
contribuido a que diversas firmas
nacionales alcancen buenos estan-
dares de eficiencia y competitividad.
Los enlaces hacia adelante también
han sido relativamente significativos,
especialmente por medio de las nu-
merosas franquicias minoristas y de
comida rapida de Estados Unidos.
En la mayoria de casos, las CTN no
desean trabajar como enclaves y
encuentran que es mas rentable
obtener localmente un porcentaje
significativo de sus suministros.
Ademas, los enlaces o vinculos con-
tractuales continuos entre compa-
fias nacionales y CTN establecidas

aqui son uno de los principales ca-
nales por medio del cual se puede
beneficiar la economia en general de
la IED, vista como oportunidades
para reforzar la capacidad de los
proveedores, para que se conviertan
en exportadores y eventualmente se
internacionalicen.

Los autores (Vachon & Mao,
2008, pags. 1552-1560), exploran a
escala nacional las relaciones po-
tenciales entre las cadenas de abas-
tecimiento y el desarrollo sostenible.
Para ello utilizan la nocién de la for-
taleza, que en el ambito nacional es
definida como la disponibilidad y
calidad de las organizaciones que
participan en esta. Los autores pro-
ponen ligar empiricamente esta no-
cion con las dimensiones del desa-
rrollo sostenible, en términos de un
desempeino ambiental, las practicas
corporativas ambientales y la soste-
nibilidad social. Esto ha sido consi-
derado mediante las relaciones entre
la gestién de la cadena de abasteci-
miento con la de tipo ambiental, y
utiliza diferentes terminologias (ca-
dena, sostenibilidad y desarrollo
local).

En vista que la IED es consi-
derada como una fuente de finan-
ciamiento para los paises subdesa-
rrollados o como medio para adquirir
nuevas tecnologias; donde lo que se
procura es tener mejor acceso a
mercados, via diferenciacién de pro-
ductos o mayor valor agregado. Sin
embargo, seria interesante analizar
si este tipo de instrumento es capaz
de promover procesos de desarrollo
amigables con el medio ambiente y
socialmente sostenible. En este sen-
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tido se vuelve necesario realizar un
analisis acerca de la estructura de
los procesos productivos, identifi-
cando la estrategia de insercion den-
tro de la cadena de las empresas de
capital transnacional, asi como el
posible vinculo de estas con proce-
sos de desarrollo sostenible.

Bajo el enfoque conceptual de
Cadenas Globales de Mercancias
(CGM), planteado por (Gereffi &
Korzeniewicz, 1994) se analiza la
estructura de la cadena de café en
El Salvador y se identifican las CTN
a partir de las estrategias usadas
para vincularse a productores loca-
les. La sostenibilidad se analiza a
partir de la definicion de desarrollo
sostenible, acufiada por las Nacio-
nes Unidas, presentada en el Infor-
me Brundtland en 1987 (Gémez de
Segura, pags. 15-17) en el cual se
plantea la necesidad de incorporar la
dimension medio ambiental al con-
cepto de desarrollo tradicionalmente
utilizado; es decir, ahora se conside-
ran tres dimensiones: la econémica,
la social y la ambiental. Por otro
lado, también se hace uso de herra-
mientas matematico-estadisticas
para la construccién de indicadores
que permitan una aproximacioén a la
interpretacion del estado de desarro-
llo de la zona en estudio.

Caficultura salvadoreiia:
generalidades y estructura
de la cadena

El territorio salvadorefio se di-
vide en catorce departamentos, los
cuales agrupados se subdividen en
zonas O regiones. Existen 3 que
conforman la region occidental, 7
que integran la region central y 4 que
forman la region oriental. En el cua-
dro 1 se presenta el total de caficul-
tores, segun regién y porcentaje de
participacion. La regién occidental es
la que aglutina al mayor nimero de
caficultores y la mayor superficie
cultivada.

Segun el Consejo Salvadore-
fno del Café (CSC) las variedades
predominantes cultivadas en el pais
son, en orden de importancia: Bour-
bon, cultivado entre los 800 y 1200
metros sobre el nivel del mar
(msnm); Pacas, que es una muta-
cion de la variedad Bourbon y repor-
tada en el departamento de Santa
Ana desde 1949 y cultivada entre los
500 y 1000 msnm; Pacamara, culti-
vada entre los 900 a 1500 msnm; vy
otras variedades en mucha menor
cuantia como Caturra, Catuai y
Catisic.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 09-36, junio 2016 11



NUMERO DE CAFICULTORES SEGUN REGION

CUADRO 1

EL SALVADOR

Y PORCENTAJE DE PARTICIPACION

2009
egion | Mimerode, [y | sumeree [,
Occidental 7,655 45.04 109,448 50.29
Central 5,502 32.37 65,332 30.02
Oriental 3,838 22.58 42,848 19.69
Total pais 16,995 100.00 217,628 100.00

Fuente: Elaboracién propia con datos de:

1/ MAG y DIGESTYC, 2007-2008
2/ PROCAFE, 2009

En la Zona Occidental de El
Salvador se encuentra el 45% de los
productores de café, concentrandose
el mayor porcentaje en el Departa-
mento de Santa Ana con un 21%,
seguido de Ahuachapan con un
13.5% y en menor cuantia se en-
cuentra Sonsonate con un 10.5%,
segun datos mostrados en el cuadro
2.

El CSC tiene registradas
18,812 fincas cafetaleras a nivel
nacional, de las cuales 10,779 per-

tenecen a la Zona Occidental. De
estas Ultimas 2,925 se encuentran
en el Departamento de Ahuachapan,
5,762 en Santa Ana y 2,092 en
Sonsonate. La productividad prome-
dio de cada una de las fincas de-
pende de los costos de produccion
segun extensién cultivada en man-
zanas (Mz), los cuales también va-
rian en cada cosecha. Durante la
cosecha 2010/2011 los costos y la
productividad fueron los que se
muestran en el cuadro 3.

12 ICAP-Revista Centroamericana de Administraciéon Publica (70): 09-36, junio 2016



CUADRO 2
EL SALVADOR

NUMERO DE CAFICULTORES DE LA ZONA OCCIDENTAL
Y RESTO DEL PAIS, 2009

Departamentos de la Zona Occidental Numero de o
y resto del pais caficultores” o
Santa Ana 3,574 21.03
Zona Occidental .
de El Salvador Ahuachapan 2,295 13.50
Sonsonate 1,786 10.51
Total Zona Occidental 7,655 45.04
Resto del pais 9,340 54 .96
Total pais 16,995 100.00

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de:
1/ (MAG y DIGESTYC, 2007-2008).
2/ (DIGESTYC, 2009).

CUADRO 3
EL SALVADOR

COSTO DE PRODUCCION Y PRODUCTIVIDAD SEGUN ESTRATO
DE FINCAS EN MANZANAS

COSECHA 2010/2011

Costo/ Estratos de tamaio de fincas en Manzanas

Rendimiento 1<5 5<10 | 10<15 | 15<20 | 20<30 | 30<40 | 40<50 | 50<100 | =100
Costo en

dolares (qq 113.73 | 105.18 74.18 75.64 65.82 61.20 61.22 59.77 59.05
oro uva)

Rendimiento

promedio (qq 10.56 8.75 13.8 10.85 10.84 17.84 17.29 16.72 15.85
oro uva/Mz)

Co(§$tlcl>v|tz<;tal 1200.97 | 920.31 | 1023.64 | 820.73 | 713.47 | 1091.65 | 1058.50 | 999.37 | 935.89

Fuente: (PROCAFE, 2011, pag. 22)

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 09-36, junio 2016
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A partir de los datos sobre
productividad, se estima que la pro-
duccion de café para la Zona Occi-
dental fue de 619,759 quintales du-
rante la cosecha 2011/2012, lo cual
representa el 38.2% de la produc-
cion total del pais, ya que esta ultima
equivale a 1,624,211 quintales para
ese periodo. De la produccion cafe-
talera perteneciente a la region occi-
dental el 53% corresponde a bajio, el
27% a media altura y el 20% a es-
tricta altura." Ademas, en esta re-
gioén se ubica cerca del 68% de los
beneficiadores del pais, muchos de
los cuales ademas son exportadores
y otros poseen vinculos comerciales
con exportadores.

De manera general la estruc-
tura cafetalera de El Salvador esta
conformada por: productores, bene-
ficiadores y exportadores; y con mi-
nimo porcentaje de participacion se
encuentran los intermediarios y los
beneficiadores pergamineros. De

1. Estricta Altura: producido entre 1,200 y
mas msn; Media Altura: producido entre
800 y 1200 msnm; Bajio: producido entre
600 a 800 msnm.

2. En El Salvador, se clasifica como peque-
fios productores a aquellos que cultivan
extensiones menores o iguales a 25 man-
zanas de terreno.

3. Son clasificados como grandes producto-
res a aquellos que cultivan mas de 50
manzanas de terreno.

esta estructura, resulta interesante
resaltar que el 95% de la produccion
cafetalera va directamente desde los
productores hacia los beneficiado-
res/exportadores; es decir, en grano
oro-uva, sin ningun procesamiento o
valor agregado. El porqué de este
hecho se puede deducir a partir de
que el 90% son productores peque-
fios,? con poca o nula capacidad de
adquirir financiamiento que le permi-
ta agregar valor a su produccion.

Ademas, dentro de la estructu-
ra cafetalera existe aproximadamen-
te un 5% de los productores que son
clasificados como grandes,steniendo
mayor capacidad de vender la pro-
duccién con algun tipo de procesa-
miento; es decir, logran realizar la
etapa de beneficiado y, ademas,
poseen una integracion vertical con
los exportadores. En el cuadro 4 se
muestra el nimero de productores,
segun tamano de finca.
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CUADRO 4
EL SALVADOR
NUMERO DE PRODUCTORES POR TAMANO DE FINCA
COSECHA 2009/2010
Tamaiio de finca (Mz). Numero de productores" %

Menos de 3.0 8,790 51.72
3.0a10.0 4,832 28.43

10.1a25.0 1,678 9.87

25.1a50.0 856 5.04

50.1 a2 100.0 518 3.05

100.1 a 150.0 185 1.09

Mas de 150.0 136 0.80
Totales 16,995 100.00

Fuente: (PROCAFE, 2010, péag. 3).

Por otra parte, se encuentran
los beneficiadores y exportadores,
existiendo sesenta y siete de estos
activos al 2011, segun registros del
CSC. Al clasificar a estos beneficios,
segun el volumen exportado, se
observa que la mayoria son peque-
nos, los cuales se encuentran expor-
tando menos de 20,000 quintales
anualmente. Tal es el caso que du-
rante la cosecha 2009/2010, el
81.8% de estos exportaron menos
de 20,000 quintales, y solamente
cuatro de ellos exportaron mas de
100,000 quintales, donde solo uno
de estos cuatro exportd6 mas de

200,000 quintales. En el cuadro 5 se
puede apreciar un resumen de estos
registros.

Importante mencionar que los
exportadores estan integrados de
manera vertical con los beneficiado-
res, situacién que puede resultar
diferente en otros paises centroame-
ricanos, como por ejemplo el caso
de Costa Rica, donde muchas de las
cooperativas existentes también son
duenas del beneficiado, otorgando-
les con esto un mayor margen de
participacion en la exportacion.
Ademas, en la parte de beneficiado-
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___________________________________________________________________________|
CUADRO 5
EL SALVADOR

NUMERO DE EMPRESAS EXPORTADORAS
SEGUN VOLUMEN EXPORTADO, DIFERENTES ANOS CAFETALEROS

Volumen exporta- Ao cafetalero

do/Numero de em-
presas exportadoras | 2001/2002 2007/2008 2008/2009 2009/2010
Mas de 200,000 qq 1
De 100,000 a menos 3
de 200,000 qq
De 50,000 a menos de 5 4 5 3
100,000 qq
De 20,000 a menos de 10 5 6 5
50,000 qq
Menos de 20,000 qq 54 57 55 54

Total 76 72 7 66

Fuente: Elaboracién propia con datos proporcionados por el CSC.

res, a nivel nacional también existen
beneficios artesanales que por su
bajo nivel de tecnificaciéon y de pro-
cesado no figuran en las estadisticas
que reporta el CSC. En el 2008,
segun el CSC, se registraron cien
beneficios con diferente capacidad
instalada y nivel tecnolégico; donde
veintitrés de ellos procesaban el café
exclusivamente para el mercado de
cafés comerciales, dieciséis tanto
para el mercado comercial como el

4. Tomas Bonilla, Jefe de Estudios Eco-
némicos del Consejo Salvadorefio del Ca-
fé. Entrevista realizada el 7 de junio de
2011.

gourmet; y los restantes para dife-
rentes nichos de mercado con mayor
valor agregado. (CSC, 2008, péag.
23).

Corporaciones transnacionales:
vinculo con los caficultores
salvadoreinos

A partir de entrevistas realiza-
das a informantes clave, entre ellos
al Jefe de Estudios Econdmicos del
CSC,4 se identifico la presencia de la
empresa de capital transnacional
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Neumann Kaffee Gruppe que es un
consorcio aleman encargado de
financiar proyectos a productores y
con presencia en todos los eslabo-
nes de la cadena a partir de la ad-
quisicion de la empresa Muyshondt
Avila, S.A. de C.V. y la constitucion
de una empresa local llamada “Tro-
pical Farm Management El Salvador
S.A. de C.V.”; ademas, ltochu Cor-
poration, de origen japonés y Cofex
Internacional, de origen estadouni-
dense, las cuales estan registradas
como importadoras, pero a su vez
tienen relacién comercial y participa-
cién accionaria en dos de las em-
presas beneficiadoras/exportadoras
mas grandes del pais como lo son:
la Union de Exportadores (Unex,
S.A. de C.V.) y la Comercial Expor-
tadora (Coex, S.A. de C.V.). Tam-
bién se identific6 a la empresa
Ecom Coffee Group que es una
transnacional cuya matriz se en-
cuentra en Suiza y que opera como
comprador en El Salvador. Cada una
de ellas tiene formas diferentes de
operar dentro de El Salvador.

Neumann Kaffee Gruppe

Fue creada en 1990, mediante
la integracion de diversas empre-
sas internacionales: Neumann vy
Rothfos.” Poseen cuarenta y siete
empresas en veintiocho diferentes
paises y estiman tener una cuota de

5. http://www.nkg.net/aboutus/history
6. http://www.nkg.net/aboutus/factsandfigures
7. http://es.elsalvadorcafe.com/aboutus

mercado del 10% de la demanda de
café en todo el mundo. Poseen co-
mo campos de negocios la parte
agricola, exportacioén, importacion,
servicios de logistica y financiamien-
to, en diferentes areas.® En El Sal-
vador opera como exportador a partir
de la adquisicion de la empresa Ibe-
ro El Salvador S.A de C.V., siendo
esta una de las empresas lideres
que participa con el 16% del merca-
do de exportacion, asegurandose
una posiciéon importante como prin-
cipal comprador de café pergamino
y oro de pequefios y medianos
beneficiadores suministrando  so-
porte financiero, servicios de cober-
tura de precios, y soluciones de lo-
gistica para la mayoria de sus
necesidades.’

Ademas, actua como produc-
tor a partir de su filial Tropical Farm
Management El Salvador S.A. de
C.V.,, empresa que se encuentra
ubicada en un departamento de la
Zona Occidental, Departamento de
Sonsonate.

En la publicacion de la Alian-
za Global del Café y Otras Materias
Primas (GLACC, 2006, pag. 36) se
identifica el rol de la transnacional
Neumann Kaffee Gruppe en El Sal-
vador, en el cual se establece que es
la unica empresa de capital transna-
cional que ha invertido directamente
en El Salvador, controlando toda la
cadena desde la produccion, y reali-
zando el procesamiento y la comer-
cializacién de café nacional e inter-
nacional. En la figura 1 se
esquematiza el actuar de esta CTN.
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FIGURA 1

NEUMANN KAFFEE GRUPPE: SU INTEGRACION VERTICAL

Produccién Procesamiento Comerciali-
zacion

K Estate Cof‘fees:\ *

100% Bourbon de la | Exportador:

varlfadad Ardbiga Ibero El Salvador S.A.
Tropical Farm Ma- 4 fincas: El Porte- - de C.V.
nagement El Salva- zuelo, Santa Petrona, j

dor S.A. de C.V. La Joya y La Espe-
ranza.

Productor:

e  Special Prepara-
tion: Astro Pacama-
ra, Diamante y San
Antonio.

e  Premium Blends:
Leo, Vero, Malena y

K Flory. /

zZ
A
®

1

1
NKG :: Certificaciones:
e g Rainforest Alliance | = Ts=-------------
uTz
4C’s
JAS

Fuente: Elaboracién propia.
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Ibero El Salvador S.A. de
C.V., es la empresa encargada del
procesamiento de los tres tipos de
cafés descritos en la figura anterior y
los cuales poseen certificaciones,
apoyan los esfuerzos de productores
y beneficiadores de café para lograr
y mantener certificaciones que le
garantizan al consumidor final, que
las cosas se estan haciendo correc-
tamente desde el origen.

ltochu Corporation
y Cofex International

ltochu Corporation es una
corporacion de empresas de origen
japonés, la cual posee un sistema de
operacion similar a la del grupo
Neuman; tiene inversiones en mas
de ochenta paises en el mundo con
sus respectivas agencias locales.
Esta empresa, tiene inversiones no
solo en el sector de alimentos, sino
también en textiles, maquinaria, fi-
nanzas y seguros, minas, energia,
entre otros. Controla, ademas de la
adquisicién de materia prima, la dis-

tribucién, procesamiento, comerciali-
zacion y el mercado detallista. En El
Salvador y especificamente en el
rubro de café, Itochu Corporation,
establecié una alianza comercial a
través de participacion accionaria
con la empresa UNEX de capital
nacional (GLACC; 2006: 38). Hasta
el momento, la empresa UNEX figu-
ra como el exportador mas grande
de El Salvador. ltochu Corporation,
ademas de establecer esta relacion
con una empresa exportadora, tam-
bién es uno de los principales com-
pradores tradicionales de café de El
Salvador. En la cosecha 2008/2009
compro el 3.42% de la oferta expor-
table total y en la 2009/2010, el
1.66%.

Por otra parte Cofex Interna-
tional, ademas de mantener una
relacion de alianza estratégica con la
empresa COEX, se encarga de la
comercializacion del café a nivel
mundial. Durante la cosecha
2008/2009, Cofex Internacional ad-
quirio el 9.47% del total de oferta
exportable y durante la cosecha
2009/2010, el 11.86%.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 09-36, junio 2016 19



FIGURA 2

ITOCHU CORPORATION Y COFEX INTERNACIONAL: SU INTEGRACION

TRANSNACIONALES

A\ 4
Itochu Corporation

A 4

Cofex International

Importadoras
Relacion
comercial Relacion
y partici- comercial
pacion y partici-
accionaria NACIONALES pacién
accionaria

Certificaciones:

Bourbon

Beneficiadores/
Exportadores

Los mas

’ COEX, S.A.DEC.V.

v

Certificaciones:

; Rainforest Alli-
Rainforest grandes ex- ance
Alllgn_ce portadores de C.A.F.E Practices
Organico El Salvador o

Fuente: Elaboracién propia

Ecom Coffee Group

La manera de operar de esta
empresa difiere al actuar de las des-
critas anteriormente. Esta es una
multinacional de capital suizo que

comercializa diferentes bienes de
origen agricola, entre ellos el café, la
cual figura como una de las mas
grandes compradoras de café en El
Salvador. En la cosecha 2008/2009
compro el 14.79% del total y en la
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del 2009/2010 el 16.24%. Dentro de
la industria es considerada lider en
productos suaves, posee un progra-
ma de café justo apoyado por

Nestlé, mediante el cual ayudan a
productores a certificarse en comer-
cio justo.

FIGURA 3

ECOM COFFEE GROUP: SU INTEGRACION

Exportador Comprador
Cafetalera del Paci- ECOM
ficoSA deCV. |<__] AGROINDUSTRIAL
CORP. LTD.
For- . _L--=

Beneficiadores Nacionales /
s

PRIETO, S.A.
BORGONOVO POHL, S.A. DE
C.V.

JHILLY CIA
J.J. BORJA NATHAN, S.A.

a
de:

’ """""""""" N

____________________

(

: Compran a productores
' nacionales

|}

Fuente: Elaboracién propia.

En El Salvador Ecom ha for-
mado una sociedad local con cuatro
grandes beneficiadores nacionales,
los cuales han conformado la em-
presa Cafetalera del Pacifico S.A. de
C.V., siendo esta la que figura como
exportadora.

Con los datos que se mues-
tran en el Cuadro 6 se pueden apre-
ciar las diferentes cuotas de poder
de mercado que poseen las principa-
les empresas dentro del mercado del
café salvadorefio.
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CUADRO 6
EL SALVADOR
PRINCIPALES COMPRADORES DE CAFE
COSECHA 2009/2010
REGISTROS DE COMPRAS POR COMPRADOR, COSECHA 09/10.
PERIODO 01-10-2009 AL 30-09-2010
Comprador Qa %
TALOCA GMBH (LLC) 58,597.50 29
ECOM AGROINDUSTRIAL CORP. LTD. 32,925.00 16
PANAMERICAN COFFEE TRADING CO. S.A. 28,500.00 14
COFEX INTERNATIONAL 24,037.50 12
KEN GABBAY COFFEE LTD. 8,625.00 4
PARAGON COFFEE TRADING CO. 7,875.00 4
ROYAL COFFEE, INC. 7,875.00 4
FALCON COMMODITIES LTD. 4,950.00 2
RGC COFFEE INC. 4,950.00 2
BERNHARD BENECKE COFFEE GMBH 4,575.00 2
ITOCHU CORPORATION 3,375.00 2
OTROS 16,455.00 8

Fuente:

Elaboracion propia sobre la base de datos registrados por el CSC.

El vinculo que poseen estas
CTN con los caficultores locales se
establece a partir de las diferentes
estrategias empleadas. La identifica-
cion de estas estrategias se hizo por
medio de consultas con agentes
claves conocedores del tema, como
lo son: Tomas Bonilla (CSC); Daniel

22

Flores (MAG); Ana Iris Martinez
(FUNDE); Sigfredo Benitez (presi-
dente del Foro de Café y gerente de
una cooperativa de café que es pro-
ductora, beneficiadora y exportado-
ra) y Ernesto Telles (Representante
de una transnacional, ECOM).
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La novedad, que se esta convir-
tiendo en practica comun, es que las
empresas especializadas en la co-
mercializaciéon del café en el ambito
internacional estan también incursio-
nando hacia atras en los segmentos
de produccion, beneficiado y expor-
tacion; con lo que ejercen mayor
control sobre la cadena. En ese sen-
tido, la concentracion del negocio del
café se da en dos niveles. Uno a
escala interna y el otro trasciende las
fronteras de los paises productores.
Compainiias como Nestlé, Kraft Food
Inc., Procter & Gamble y Sara Lee;
controlan el 70% del negocio del
café tostado y molido a escala mun-
dial. Mientras que The Neumann

Kaffee Gruppe; Taloca AG; Cofex
International, Volcafé, Itochu Co.;
controlan el negocio de compra-
venta de café, en los paises produc-
tores. Es en este nivel, que las impli-
caciones para los pequefos gremios
exportadores nacionales, son mas
sentidas, (GLACC, 2006, pag. 43).

Las estrategias mas comunes
identificadas son: establecimiento de
alianzas comerciales, otorgamiento
de financiamiento a productores
nacionales, brindar asistencia técni-
ca para certificarse, dentro de las
mas relevantes. Cada una de estas
se resume a continuacion.

CUADRO 7

EL SALVADOR

PRINCIPALES ESTRATEGIAS DE INSERCION A LA CADENA DE CAFE
POR LAS CORPORACIONES TRANSNACIONALES:
UNA COMPARACION

Estrategia

Corporacion

Analisis

Alianzas  Comerciales
con Beneficiadores/Ex-
portadores Nacionales

Gruppe

Neumann Kaffee

Ecom Coffee Group

En el caso de fusiones de empre-
sas nacionales, les permite a las
transnacionales controlar, ademas,
la cadena nacional de café y ase-
gurarse el abastecimiento del
grano.

Otorgamiento de Finan-
ciamiento a Productores

Neumann Kaffee
Gruppe

Ecom Coffee Groupe

Iltochu Corporation a
través de UNEX

En el caso de participacion accio-
naria, la empresa nacional se
asegura una mayor cuota de mer-
cado y la transnacional el poder
controlar la cadena de suministro.
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Asistencia Técnica para
logro de Certificaciones

Ecom Coffe Group

El poseer programas de financia-
miento para el logro de certifica-
ciones a productores, mejora la
imagen de la transnacional vista
desde los consumidores en el
exterior y les permite mantenerse
0 aumentar la cuota de mercado
internacional.

Alianzas Estratégicas Cofex

Internacional
a través de COEX

El caso de COEX, que también
tiene operaciones en otros paises
(Honduras y Guatemala) y a la vez
forma parte de una transnacional,
el objetivo es ampliar la participa-
cion de mercado.

Otras Nestle,

Kraft Food
Inc., Procter & Gam-
ble y Sara Lee

Estas tienen presencia a través de
alianzas que establecen con sus
principales casas comercializado-
ras, como: Cofex Internacional,
Taloca Ag, Volcafe/Switzerland
Ltd, Mercon Coffee Corp., Ecom
Agroindustrial Corp. Ltd., entre
otros. Les permite una integracion
vertical entre las principales em-
presas tostadoras y las empresas
comercializadoras que  tienen
presencia en los paises produc-
tores, las cuales cumplen la
funcién en la cadena internacional
de conectar a los paises producto-
res de café con los paises
consumidores.

Fuente: Elaboracién propia.

Transnacionales y desarrollo
sostenible: Zona Occidental
de EIl Salvador

Una vez identificadas las es-
trategias empleadas por las CTN
que poseen vinculos con cafetaleros
nacionales, en esta seccion se reali-
za un analisis del desarrollo sosteni-
ble de los municipios que pertenecen
a los departamentos de la Zona Oc-

cidental, en busca de identificar si
existe algun tipo de nexo entre el
estado de desarrollo y el nivel de
presencia de CTN.

El desarrollo sostenible se
analiza a partir del analisis de tres
dimensiones que vinculan la eficien-
cia econdémica, la equidad social y la
conservacion ambiental, o el tripode
de la sostenibilidad.

24 ICAP-Revista Centroamericana de Administraciéon Publica (70): 09-36, junio 2016




En este sentido, para la cons-
truccion de indices de desarrollo se
emplea la metodologia del indice
Integrado de Desarrollo Sostenible
(IDS), iniciando con la seleccion de
la unidad de analisis (municipios de
la Zona Occidental de El Salvador) ,
se definen las dimensiones a consi-
derar (econdémica, social y ambien-
tal) y se establecen los niveles ma-
Ximos y minimos para cada una de
las variables consideradas por di-
mension, los cuales provienen de los
limites de fluctuacién de los valores
observados a partir de un valor pro-
medio, ya que existian valores atipi-
cos entre los datos observados y
tanto la media como la mediana de
la distribucion son valores bastante
cercanos.

Luego, se estandarizan los datos
para viabilizar el analisis comparati-
vo. Se transformd el valor de los
diferentes indicadores a una misma
escala, cuyos valores se encuentran
entre cero y uno. Para ello se utilizé
un tipo de funcién sigmoide, funcion
de relativizaciéon, la cual sirve de
base para el analisis. Ademas, este
procedimiento requiere que se defina
el tipo de relacion que cada uno de
los indicadores tiene con el entorno
general del desarrollo; es decir, hay
que establecer si éste tiene una re-
lacién positiva o negativa con el
desarrollo.

El indice que resulta permite
analizar la evolucién de una unidad
de analisis a través de un periodo de
tiempo determinado y/o establecer
un analisis comparativo entre dife-
rentes unidades de analisis para un

momento especifico en el tiempo.
Conforme el valor del indice se
aproxima a 1, el sistema tiene un
mejor desempefio de desarrollo;
situacion contraria en la medida que
se aproxima a cero. Ademas, es
posible determinar la contribucion de
cada una de las dimensiones al indi-
ce general mediante el calculo de un
indice por dimension.

Esta metodologia plantea co-
mo esquema grafico el Método de la
Telarana, al cual se ha dado en de-
nominar Biograma. Este diagrama
multidimensional y los indices res-
pectivos representan graficamente el
“‘estado de un sistema”. En el Bio-
grama se utilizan cinco colores para
caracterizar facilmente el estado de
desarrollo sostenible de la unidad de
analisis. Cuando el area sombreada
equivale a un indice por debajo de
0.2, este se representa en rojo, sim-
bolizando un estado del sistema con
una alta probabilidad de colapso.
Para niveles entre 0.2 y 0.4 se utiliza
el color anaranjado, indicando una
situacion critica. De 0.4 a 0.6 el color
es amarillo, correspondiendo a un
sistema inestable. De 0.6 a 0.8 la
representacion es en azul, simboli-
zando un sistema estable. Finalmen-
te de 0.8 a 1.0 el color es verde y se
considera como la situaciéon optima
del sistema. Para mas detalles con-
sultar (Sepulveda, 2008, pags. 28-
42).

El estado del desarrollo soste-
nible de los municipios de la Zona
Occidental de El Salvador, se esta-
blece a partir de los indicadores, por
variable y dimensién, que se presen-
tan en el siguiente cuadro:

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 09-36, junio 2016 25



CUADRO 8

ZONA OCCIDENTAL DE EL SALVADOR
INDICADORES UTILIZADOS PARA EL CALCULO

DEL iNDICE DE DESARROLLO SOSTENIBLE

Relacion con el

Dimensién Variables Indicador* o
desarrollo
% de la poblacion econémicamente
E1: Desempleo activa que se encuentra desocupa- Negativa
da.
. % de la poblacién econémicamente
Econdmica E2: EFTr ipf)Le:rigector activa que se halla ocupada en el Positiva
sector primario de la economia.
. . % de la poblacion de 10 afios y mas
ES: Regg): reme- que recibe ayuda econémica del Positiva
exterior.
. ) % de la poblacion de 10 afios y méas .
S1: Analfabe-tismo que no sabe leer ni escribir. Negativa
S2: Acceso a aqua % de hogares con acceso a agua
' otable 9 potable por cafieria dentro o fuera de Positiva
Social P la vivienda.
S3: Acceso a % de hogares con acceso a electrici- Positiva
electricidad dad.
S4: Sin servicio % de hogares que no poseen servi- Negativa
sanitario cio sanitario en su vivienda. 9
. S % de hogares que reciben agua
Al: S:erv;ml?adlano potable por mas de 4 horas diaria- Positiva
9 mente.
A2: Tiran aguas o .
servidas a calle o % de. hogares que tiran I?S aguas Negativa
aire | bre servidas a la calle o al aire libre.
A3: Queman ° % de hogares que queman o entie- .
entierran la rran la basura Negativa
Ambiental basura )
A4: Tiran basura a o .
calle. barranca o % de hogares que tiran Ia] basur'a a Negativa
prédio baldio la calle, barranca o predio baldio.
A5: Uso de lefia % de hogares que utilizan lefia para Negativa
para cocinar cocinar. 9
AB: Superficie % de la superficie forestal que tiene
forestal con manejo | manejo de bosque natural y no como Positiva

de bosque natural

plantacion.

+ Datos a utilizar obtenidos de: (MAG y DIGESTYC, 2007-2008) y (DIGESTYC, 2007).

** Relacion positiva: a mayor valor del indicador, mayor impacto positivo en el desarrollo.
Relacién negativa: a mayor valor del indicador, mayor impacto negativo en el desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia.
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Con los indicadores de la di-
mension econdmica se pretende
medir el nivel de ingresos que posee
la poblacion en estudio y la influen-
cia que tiene el sector primario co-
mo fuente de empleo. Los de la di-
mension social incorporan datos
para medir el bienestar de la pobla-
cion a partir del acceso a los servi-
cios basicos de los hogares y la
educaciéon minima que deben po-
seer. Por ultimo, a partir de los indi-
cadores del manejo que se les da a
las aguas servidas, la disposicion
final de la basura y el uso de lefa
para cocinar se pretende medir el
nivel de contaminacién al que esta
propensa esta poblacién; y con los

indicadores de disponibilidad diaria
de agua de calidad (potable) vy el
bosque natural con que cuentan los
municipios en estudio, la parte posi-
tiva de una mejor salud por la cali-
dad de agua y todos los beneficios
de que puede disfrutar una poblacion
que cuenta con superficie boscosa.

A partir de los indicadores
descritos en el Cuadro 8 se calcula
un indice por dimension, para luego
hacer un integrado de los indices de
las tres dimensiones que permiten
clasificar el nivel de desarrollo de
cada municipio y el promedio por
departamento. Los resultados son
los siguientes:

CUADRO 9

iNDICES POR DIMENSION E iNDICE INTEGRADO
DE DESARROLLO SOSTENIBLE (IIDS), POR DEPARTAMENTO
DE LA ZONA OCCIDENTAL DE EL SALVADOR

Dimensiones Valor pro- | Estado general
Departamento Econémica | Social | Ambiental medio del de desarrollo
Indice sostenible
Ahuachapan 0,49 0,45 0,52 0,48 Inestable
Santa Ana 0,59 0,61 0,52 0,58 Inestable
Sonsonate 0,42 0,43 0,50 0,45 Inestable
Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo de Poblacion y Vivienda y Censo Agropecua-

rio, 2007-2008.
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Estos resultados son valores
promedio de los municipios de cada
departamento, lo cual significa que
no todos son clasificados como es-
tado de desarrollo inestable. En los

siguientes graficos se observa el
numero de municipios, segun estado
de desarrollo y como un sistema en
su conjunto:

GRAFICO 1

NUMERO DE MUNICIPIOS DE LA ZONA OCCIDENTAL
DE EL SALVADOR, SEGUN ESTADO DE DESARROLLO ESTIMADO

4 )
23
9 8
1
Critico Inestable Estable Optimo
Estado de Desarrollo
- J

Fuente: Elaboracién propia.
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FIGURA 4

BIOGRAMA DEL iNDICE INTEGRADO DE DESARROLLO SOSTENIBLE
POR MUNICIPIO DE LA ZONA OCCIDENTAL DE EL SALVADOR
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo de Poblacion y Vivienda y Censo Agropecua-
rio, 2007.
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En vista que se logro clasificar
a los departamentos de la zona,
segun estado de desarrollo, ahora se
presenta el nexo que poseen las
CTN con los caficultores, segun es-
trategia de insercién predominante.
La insercién de la IED en la cadena
del café se aproxima por medio de la

presencia de las CTN a partir del
numero de manzanas cultivadas en
cada municipio cafetero de la zona y
la cantidad de manzanas cultivadas
por los clientes de los beneficios
nacionales que tienen alianzas o
convenios con las CTN.

CUADRO 10

CORPORACION TRANSNACIONAL Y ESTRATEGIA PREDOMINANTE
EN LOS DEPARTAMENTOS DE LA ZONA OCCIDENTAL
DE EL SALVADOR

2012
Porcentaje del area cultivada (MZ) de los clientes
que proveen el canal de suministro a las CTN .
Departa- CTN pre-1 isr:g:)ergil?
mento Ecom ltochu Neumann Cofex In- dominante nante
Coffee Corporation Kaffee ternational
Group Gruppe
Ahuachapan 42 45 9 4 Intochu Alianzas
Corporation comerciales
Santa Ana 53 41 3 3 Ecom Cof- Asistencia
fee Group técnica
Sonsonate 50 37 5 8 Ecom Cof- Asistencia
fee Group técnica

1. La que posee mayor porcentaje de clientes en el departamento.

Fuente: Elaboracioén propia con datos proporcionados por el CSC.

A partir de ellos, se establece
el tipo de relacion existente entre los
caficultores y las CTN. Sin embargo,
es importante mencionar que esta
relaciéon no es directa, ya que la re-
lacion comercial es entre los caficul-
tores de la zona y los beneficios

nacionales que poseen relaciones
con las CTN, tal como se especificod
en la seccion anterior. Es a partir de
ello que se ha logrado obtener indi-
cadores aproximados que indiquen
el nivel de presencia de estas CTN,
el cual se contrasta con el estado de
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desarrollo sostenible para inferir a
cerca de la influencia que posee la
presencia de CTN en el desarrollo
de la zona en estudio. A efectos de
realizar el analisis se establecen
rangos de aproximacion de intensi-
dad de la presencia de las CTN,
mediante los cuales se define como
nivel bajo a los ayuntamientos que
poseen menos del 20% de presencia
de estas CTN, como nivel medio a
los municipios con una presencia de

20% a menos de 40%, y como nivel
alto a las circunscripciones con pre-
sencia superior al 40%.

Para una aproximacion visual,
en la Figura 5 se muestran los
mapas de la zona, con diferentes
colores segun intensidad de la
presencia de IED y segun la clasifi-
cacion de desarrollo de cada munici-
pio de los departamentos de la Zona
Occidental.

FIGURA 5

MARCACION DE LOS MUNICIPIOS DE LA ZONA OCCIDENTAL
DE EL SALVADOR, SEGUN NIVEL DE INTENSIDAD DE IED
Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Fuente: Elaboracién propia.
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clasificacién de desarrollo 6ptimo vy
posee un nivel de IED baja, ya que
en dicho ayuntamiento no hay pre-
sencia de las CTN.?

Una primera muestra es que
muchos de los municipios con mayor
presencia de CTN que son clasifi-
cados como un nivel de IED alta
(color rojo de la parte A), también
presentan un nivel de desarrollo
estable (color azul de la parte B),
pero también hay varios ayuntamien-
tos clasificados con intensidad media
de IED y el nivel de desarrollo es
inestable (colores verde y amarillo,
respectivamente). Santa Rosa Gua-
chipilin es el Unico municipio con

Con el proposito de evaluar
si existen diferencias significativas
entre los tres niveles de IED estable-
cidos y su relacién con el 1IDS, se
realizdé un analisis de varianza, com-
parando medias a partir del analisis
de varianzas de un factor; lo cual dio
como resultado lo siguiente:

CUADRO 11
ANALISIS DE VARIANZAS DE UN FACTOR
IIDS Suma de gl Media cua- F Sig.
cuadrados dratica
(ANOVA)

Intergrupos | .037 2 .019 1.287 .288
Intragrupos | .553 38 .015
Total .591 40
HSD de Tukey
CLAS_IED N Subconjunto para alfa = .05
Alta 7 4600
Media 16 4813
Baja 18 .5339
Sig. 317

Se muestran las medias para los grupos en los subconjuntos homogéneos.

a. Usa el tamafio muestral de la media armonica = 11.498.

b. Los tamafios de los grupos no son iguales. Se utilizara la media armoénica de los tamarios de
los grupos. Los niveles de error de tipo | no estan garantizados.

Fuente: Elaboracién propia mediante el programa estadistico SPSS.

8. Se debe tener cuidado con este resultado,
ya que el tamafo del municipio y del area
destinada al cultivo de café es bastante pe-
quefio en comparacién con otros.
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La hipétesis bajo la cual se
analizan los datos es que existe
igualdad de medias y, con un nivel
de significancia de 5%, es aceptada
esta hipotesis. A partir del estadisti-
co F se refleja el grado de parecido
entre las medias que se estan com-
parando, y este es estadisticamente
significativo a un nivel de significan-
cia de 0,288, el cual es considera-
blemente mayor a 0,05 que es el
valor utilizado como parametro de
significancia estadistica. Esto signifi-
ca que los grupos formados sobre la
clasificacion de la IED (alta, media y

baja), también denominada factor es
independiente del IIDS.

Mediante este analisis se
muestra que no hay una relacion
estadisticamente significativa entre
la intensidad de presencia de CTN y
el estado de desarrollo sostenible de
Zona Occidental de El Salvador. Sin
embargo, al realizar un analisis de
regresion simple se observa una
relacion inversa entre ambos aspec-
tos, tal como se muestra en la si-
guiente tabla:

CUADRO 12

ANALISIS DE REGRESION LINEAL SIMPLE

Coeficientes no
estandarizados

Coeficientes t Sig.
estandarizados

B Error tip. Beta B Error tip.
(Constante) .554 .031 18.094 .000
IED -.002 .001 -.326 -2.153 .038

Fuente: Elaboracién propia haciendo uso del paquete estadistico SPSS 15

El modelo estimado es:

IIDS = 0.554 — 0.002IED
Donde:
IDS = indice Integrado de

Desarrollo Sostenible, variable
explicada.

IED = Inversién Extranjera Di-
recta, variable explicativa.

Este modelo presenta un coe-
ficiente de determinacion (r?) de
0.106; de manera que la presencia
de IED insinla una repercusion
negativa sobre el 1IDS equivalente a
0.002; donde el modelo en general
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explica dicho comportamiento en un
10,6%.

En este sentido pareciera que
las practicas realizadas por las em-
presas lideres de la cadena de café,
que consisten en brindar asistencia
técnica, otorgar financiamiento a
productores y creacion de alianzas
comerciales; no fortalecen la capaci-
dad del sector, pues estas se enfo-
can en construir plataformas de
exportacion hacia los paises desa-
rrollados sin generar los derrames
tecnolégicos y medioambientales
que se espera contribuyan a mejorar
el actuar de los productores locales
dentro de la cadena. Esto por cuanto
las estrategias que han utilizado las
CTN para insertarse a la cadena se
dan en un marco de gobernanza
cautiva, que mantiene subordinados
a los productores respecto a los
grandes compradores; a lo que se
agrega una cadena de valor tipo
jerarquica en el segundo eslabén de
la cadena, (Diaz Porras &
Valenciano Salazar, 2012, pags. 16-
17), dada una marcada integra-
cion vertical entre beneficiado-
res/exportadores. Todo configura
una cadena de abastecimiento bajo
la coordinacion de las CTN, lo cual
da lugar también a la existencia de
cierto tipo de integracién horizontal
entre un reducido ndmero de em-
presas beneficiadoras/exportadoras
nacionales y las CTN. Estos son
factores que no permiten generar
encadenamientos productivos con
beneficios para todos los miembros
de la cadena, por igual, y por lo tan-
to, que ello no se refleje en una me-

joria de los indicadores antes
mencionados.
Conclusiones

La estructura de la cadena

global del café en El Salvador esta
conformada en un 90% por produc-
tores pequefios, donde el 95% de la
produccion va directo de la finca al
beneficiado; existiendo una gober-
nanza cautiva en este primer esla-
bén; y una integracion vertical entre
beneficiadores/exportadores, identi-
ficandose una gobernanza jerarquica
en este segundo eslabén. Por lo
que se considera necesario llevar a
cabo una politica de fortalecimiento
de las organizaciones de producto-
res para pasar de esa relaciéon cauti-
va a una que les permita escoger a
sus compradores.

Al identificar la presencia indi-
recta de las CTN: Neumann Kaffee
Gruppe, Ecom Coffe Group, Itochu
Corporation y Cofex International, a
partir de las diferentes estrategias
para vincularse a los productores
locales, como son: establecimiento
de alianzas comerciales con benefi-
ciadores/exportadores  nacionales;
financiamiento a productores; asis-
tencia técnica para certificarse y
alianzas estratégicas para ampliar la
participacion de mercado; también
se identifica que es necesario revisar
las politicas de atraccion de IED, de
manera de crear las condiciones
internas que garanticen encadena-
mientos con productores locales,
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donde se brinde un trato no discrimi-
natorio para los pequenos producto-
res en la normativa (Ley de Inversio-
nes); promover procesos de mejora
(Upgrading) en la forma de producir,
otorgandole un rol fundamental al
CSC y a PROCAFE, en cuanto a la
asistencia técnica.

Segun los tres niveles de in-
tensidad de IED (bajo, medio y alto),
de los 41 ayuntamientos pertene-
cientes a la Zona Occidental de El
Salvador, 18 se clasificaron como
nivel de IED bajo, 16 con nivel medio
y 7 con nivel alto. En el departamen-
to de Santa Ana se ubica el mayor
numero de circunscripciones con
nivel alto, luego, le sigue el departa-
mento de Sonsonate y Ahuachapan
es el que no posee municipios con
niveles de IED alto.

En cuanto a los indicadores
utilizados para aproximar el desarro-
llo de la zona se encontré que, en
promedio, los tres departamentos de
la Zona Occidental presentan un
desarrollo sostenible inestable, pero
no obstante, existen algunos munici-
pios que reflejan un mayor nivel de
desarrollo en el sentido de clasificar-
se como estable. Santa Rosa Gua-
chipilin, perteneciente a Santa Ana,
fue el Unico clasificado como desa-
rrollo 6ptimo, con un IIDS cercano al
limite inferior de esta clasificacion el
cual es equivalente a 0,81. Del total
de los cuarenta y un ayuntamientos
analizados, veintitrés fueron clasifi-
cados como desarrollo inestable,
nueve como critico y ocho como

estable. Sonsonate es el que mues-
tra el mayor numero de circunscrip-
ciones con desarrollo critico y
Ahuachapéan el que posee el mayor
numero de municipios con desarrollo
inestable.

Por otra parte, a partir del ana-
lisis de varianza se determin6 que no
existen diferencias estadisticamente
significativas en cuanto a la intensi-
dad de la presencia de IED vy el es-
tado de desarrollo sostenible de los
municipios pertenecientes a la zona
en estudio. Sin embargo, de manera
general el andlisis de regresion lineal
establece una relacion inversa entre
ambos aspectos, donde el modelo
obtenido explica el comportamiento
del 1IDS en 10,6% por la influencia
de la IED, la cual es inversa equiva-
lente a 0.002. De manera desagre-
gada, por cada dimension, refleja
que la IED posee mayor influencia
en la dimension ambiental.

En este sentido y consideran-
do el marco de politicas y reglas
establecidas sobre la afluencia de
inversiones en El Salvador, como lo
es la Ley de Inversiones, a partir de
los incentivos otorgados a la IED y
los resultados obtenidos en la pre-
sente investigacion, es conveniente
fortalecer la institucionalidad a fin de
que se puedan establecer reglas
claras de atraccion de IED sin perju-
dicar a los actores nacionales, para
que estos logren escalar en la cade-
na de valor y se pueda incorporar
ventajas dinamicas, ya no solo las
estaticas basadas en bajos costos.
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Inseguridad alimentaria
en Centroameérica
y las cadenas de valor
de granos basicos*
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EN ESTE ARTICULO, SE ANALIZAN LAS CADENAS DE GRANOS BASICOS, COMO PARTE
DE LA RESPUESTA QUE SE HA DADO EN CENTROAMERICA EN EL MARCO DE LOS
OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO (ODM), MEDIANTE LAS POLITICAS SAN. SE
CONCLUYE QUE AUNQUE LA REGION HA ENFRENTADO LA PROBLEMATICA CON
DESARROLLOS EN LA INSTITUCIONALIDAD, PERSISTE UNA ALTA VULNERABILIDAD EN
LAS POBLACIONES RURALES. LAS CADENAS DE GRANOS BASICOS MUESTRAN UNA
FALTA DE INSTITUCIONALIDAD QUE AFECTA A LOS PEQUENOS PRODUCTORES.
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ALIMENTARIA.

IN THIS ARTICLE, THE BASIC GRAIN CHAINS ARE ANALYZED AS PART OF THE
RESPONSE THAT HAS BEEN GIVEN IN CENTRAL AMERICA IN THE CONTEXT OF THE
MILLENNIUM DEVELOPMENT (MDGS) THROUGH FOOD SECURITY AND NUTRITION
(SAN) POLICIES. IT IS CONCLUDED THAT IN SPITE OF ADVANCES IN SETTING UP AN
INSTITUTIONAL AND POLICY FRAMEWORK, THERE IS A HIGH VULNERABILITY IN
RURAL POPULATIONS TO SUFFER FAMINE WHEN FACING NATURAL DISASTERS,
AFFECTING SUBSISTENCE PRODUCTION. BASIC GRAIN CHAINS LACK OF
INSTIUTIONALITY WHICH AFFECTS SMALL GROWERS.

KEY WORDS: SAN POLICIES; GRAIN VALUE CHAINS; FOOD SECURITY
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el inicio de la crisis econdmica del
2009, provoco el incremento pronun-
ciado del numero de personas que
padecian de hambre en el mundo.
Como resultado de la crisis econo-
mica mundial, los paises en desarro-
llo sufrieron disminuciones de las
remesas, los beneficios de las expor-
taciones, la inversion extranjera di-
recta y la asistencia extranjera, lo
que provoca la pérdida de empleos e
ingresos, la que se complica por los
precios de los alimentos, que siguen
siendo relativamente elevados en los
mercados locales de muchos paises
pobres. Como consecuencia, los
hogares pobres se vieron obligados
a consumir menos comidas y alimen-
tos menos nutritivos, reducir los gas-
tos sanitarios y de educacion y ven-
der sus bienes (FAO, 2009, pag. 2).

Pese a que se han realizado
esfuerzos por disminuir la subali-
mentacion, la seguridad alimentaria
a nivel mundial es un problema que
sigue siendo importante, en la medi-
da de que la disminucion de la pro-
porcion de personas que padecen
hambre entre 1990-92 y 2012-14 ha
ido del 18,7% al 11,3% a nivel mun-
dial y del 23,4% al 13,5% en los
paises en desarrollo. La mayor par-
te de la poblacion afectada vive en
los paises en desarrollo (FAO, FIDA,
PMA, 2014, pag. 8).

1. Esto lo evidencia la muestra de reportajes
periodisticos en el periodo, que se resefia
a continuacioén: sobre huracanes y terre-

motos: (ElI Clarin, 2001); sequias (El
Universo, 2010), (INFO 7, 2014);
(Excelsior, 2014); problemas en café;

(CB24.TV, 2014).

Se reconoce que América La-
tina y el Caribe, es la primera regién
en comprometerse publicamente a
erradicar el hambre para el 2025. En
general ya ha cumplido la meta de
los Obijetivos del Milenio (ODM) con-
sistente en reducir a la mitad la pro-
porcién de personas subalimentadas
para el 2015 (FAO, 2014, pags. 11-
12).

En el caso especifico cen-
troamericano, regién de analisis,
durante los ultimos 15 afios se han
presentado situaciones criticas de
hambruna asociadas a la alta vulne-
rabilidad en las regiones rurales. Los
efectos de huracanes como el Mitch
en 1998, tormentas tropicales en el
2011, sequias (2010 y 2014), combi-
nados con problemas en la produc-
cion de café, sea por bajos precios
internacionales (afios 1999-2004) o
la enfermedad de la roya (2014) han
puesto en evidencia situaciones
graves que han llamado la atencion
internacional.’

En Centroamérica se han
desarrollado programas de seguri-
dad alimentaria, animados por estra-
tegias de corte centroamericano en
los 6rganos de la integraciéon eco-
ndémica (Politica Agricola Centroa-
mericana 2008-2017, Consejo Agro-
pecuario Centroamericano (CAC),
que han puesto en vigencia propues-
tas de politica que reconocen el am-
bito local como espacio, y en él a la
agricultura familiar (Estrategia Cen-
troamericana de Desarrollo Rural
Territorial). En este documento se
analizan dichas tendencias de politi-
ca a la luz del papel que atribuyen a
los mecanismos de vinculacion a los
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mercados, tanto locales, regionales
e internacionales. En particular se
analizan las cadenas de granos ba-
sicos, que han sido consideradas en
las respuestas politicas de SAN en
Centroamérica. Para ello se tienen
en consideracion las politicas de
seguridad alimentaria planteadas, y
el papel que atribuyen a los sectores
rurales en dicho proceso, bajo enfo-
ques del intercambio, un tanto con-
trapuestos del intercambio desigual
y de las cadenas globales de
mercancias.

El documento se organiza con
la presentacién de conceptos y en
enfoques de analisis en la seccion 2;
luego en la seccion 3 se realiza una
revision de las politicas SAN en Cen-
troamérica. En la seccién 4 se reali-
za un analisis de cadenas de granos
basicos en Centroamérica, incorpo-
radas en el aspecto productivo de
las politicas SAN, y finalmente en la
seccibn 6 se proponen algunas
reflexiones.

Seguridad alimentaria
y nutricional: Conceptos
y ambitos de politicas

Seguridad Alimentaria

El concepto de Seguridad Ali-
mentaria surge en la década de los
setenta, centrado en la produccion y
disponibilidad alimentaria a nivel
global y nacional. Posteriormente se
le agrega el tema del acceso, en lo
econdmico y lo fisico. En la década

de los noventa se incorpora la
inocuidad y las preferencias cultura-
les, y también la Seguridad Alimen-
taria como un derecho humano
(FAO, PESA, CENTROAMERICA,
2015, pag. 2).

Todo ello bajo el antecedente
de la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos de 1948, que lo de-
clara un derecho humano al estable-
cer que "Toda persona tiene derecho
a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la
salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion...".  Conceptualmente
especificé el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos Sociales y
Culturales en 1996 al puntualizarlo
como " derecho de toda persona a
un nivel de vida adecuado para si y
su familia, incluso la alimentacion...”,
y determinando "el derecho funda-
mental de toda persona a estar pro-
tegida contra el hambre". Como de-
recho fundamental el Estado tiene la
obligacion de asegurar, que las per-
sonas no mueran de hambre. En la
Cumbre Mundial de la Alimentacién
(Roma, 1996), que se refleja en la
Declaracion de la XIV Cumbre de
Presidentes celebrada en Guatemala
en 1993, en la cual se define “La
Seguridad Alimentaria y Nutricional
es un estado en el cual todas las
personas gozan, en forma oportuna
y permanente, de acceso fisico,
econbémico y social a los alimentos
que necesitan en cantidad y calidad,
para su adecuado consumo y utiliza-
cion biolégica, garantizandoles un
estado de bienestar general que
coadyuve al logro de su desarrollo”
(Schejtman, 2006, pag. 47). Por otra
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parte, la connotacién de alimenta-
cion adecuada refiere a que los ali-
mentos sean culturalmente acepta-
bles y ser producidos en forma
sostenible para el medio ambiente y
la sociedad (FAO, FIDA, PMA, 2014,
pags. 2-3).

Los componentes de la SAN
fueron definidos originalmente en la
Cumbre Mundial de la Alimentacion
(CMA) de 1996 (FAO, FIDA, PMA,
2014, pag. 13) segun se observa en
la figura 1, con alcances en términos
de disponibilidad, estabilidad, acceso
y control, nutricion, cultura y prefe-
rencias alimenticias, asi como el
fortalecimiento institucional que es
un componente incorporado en los
Programas de Seguridad Alimentaria
(PESA), ejecutados por FAO y los
Ministerios de Agricultura de Guate-
mala, Honduras, Nicaragua y El
Salvador.

Seguridad y soberania
alimentaria: desde los sectores
mas vulnerables

La FAO ha promovido un enfoque de
doble via, que busca asegurar la
satisfaccion minima de algunas ne-
cesidades basicas y mejorar las
condiciones de vida de los sectores
mas vulnerables. Se denomina de
doble via por incluir politicas para
atender situaciones graves en el
corto plazo y por otra parte acciones
para atender los cambios estructura-
les en los que radican las causas
subyacentes de la problematica de la
seguridad alimentaria. Las politicas
de la primera via se refieren a los

sistemas de proteccion no contributi-
vos, en especial las transferencias
condicionadas y los programas de
alimentacion escolar (PAE). Las
politicas de largo plazo refieren a
aquellas que buscan revertir las de-
sigualdades y asimetrias sociales,
especialmente orientadas al trata-
miento de la pobreza rural. Estas se
concentran en la agricultura familiar,
que ha llegado recientemente a ser
reconocida por su rol en la produc-
cion de alimentos y la erradicacion
de la pobreza. Por otra parte, se
tienen las politicas orientadas hacia
los trabajadores asalariados, que
contrariamente han sido menos obje-
to del tratamiento de las politicas,
para superar el problema de bajos
ingresos y calidad de los empleos
rurales (FAO, 2014, pags. xv-xvi).

Asociado a las dinamicas de
resolucién del problema de salud y
nutricion se tiene el concepto de
soberania alimentaria. Este ha sido
promovido por Via Campesina, al
definirla como:

... el derecho de los pueblos,
las naciones o las uniones de
paises a definir sus politicas
agricolas y de alimentos, sin
ningun dumping frente a pai-
ses terceros. La soberania
alimentaria organiza la pro-
duccién y el consumo de ali-
mentos acorde con las nece-
sidades de las comunidades
locales, otorgando prioridad a
la produccion para el consumo
local y doméstico. Proporciona
el derecho a los pueblos a
elegir lo que comen y de qué
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FIGURA 1

SAN: UN DERECHO HUMANO

Fuente: Elaboracién propia con base en FAO-FIDA-PMA, 2014.

manera quieren producirlo. La
Soberania alimentaria incluye
el derecho a proteger y regular
la produccién nacional agro-
pecuaria y a proteger el mer-
cado domeéstico del dumping
de excedentes agricolas y de
las importaciones a bajo pre-
cio de otros paises. Reconoce
asi mismo los derechos de las
mujeres campesinas. La gente
sin tierra, el campesinado y la
pequefia agricultura tienen

que tener acceso a la tierra, el
agua, las semillas y los recur-
so0s productivos asi como a un
adecuado suministro de servi-
cios publicos. La soberania
alimentaria y la sostenibilidad
deben constituirse como priori-
tarias a las politicas de co-
mercio” (FAO, PESA,
CENTROAMERICA, 2015,

pag. 3).
Este concepto fue propuesto

con ocasion de la Cumbre Mundial
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de la Alimentaciéon en 1996, como
alternativa a las politicas neolibera-
les que priorizan el comercio inter-
nacional, y no la alimentacién de los
pueblos (Mesa Campesina)

Beuchelt & Virchow (2012)
ofrecen un balance util de los con-
ceptos de seguridad alimentaria y de
soberania alimentaria segun el cual:

. El derecho a la alimentacién
es un concepto legal mientras

que el de soberania ali-
mentaria es un concepto
politico. El  primero  no

distingue entre individuos vy
sus actividades, asi como al
nivel local e internacional, asi
como las areas rurales vy
urbanas. ElI concepto de
sobrerania se acompafa de
los temas de acceso a los
recursos agricolas como pre-
condicion para alacazar el

derecho a Ila alimentacion
adecuada.
. Ambos conceptos enfatizan la

importancia de la sostenibi-
lidad, la reforma agraria, la
soberania estatal y la
responsabilidad internacional
(Beuchet & Virchow, 2012,
pag. 268)

. Mencionan a Haugen (2009)
quien en su analisis encuentra
muchas similitudes con ex-
cepcion de tres elementos.
Por una parte se tiene el tema
de la propiedad corporativa de
los recursos productivos; las
patentes de semillas, plantas y

animales; y finalmente el uso
de organismos genéticamente
modificados en la agricultura.
En ese sentido el concepto de
soberania alimentaria aboga
por su prohibicion. La otra di-
ferencia se refiere a la validez
del concepto, en tanto que el
enfoque de seguridad alimen-
taria como derecho tiene una
dimensién nacional e interna-
cional, el concepto de sobera-
nia alimentaria tiene una di-
mension  juridica  nacional
(Beuchet & Virchow, 2012,
pags. 268-269).

Ambitos de politicas

Entendida la seguridad ali-
mentaria, en términos de los compo-
nentes mostrados en la figura 1, las
politicas requeridas enfrentan una
problematica multifacética, pues
esta, en primer lugar se refiere a la
alimentacion no solo en la ingestion
de alimentos, sino satisfaciendo los
requerimientos nutricionales para el
desarrollo del ser humano. En las
fases tempranas de la vida humana
este aspecto tiene impactos trascen-
dentes al resto de la vida.

Asociado a lo anterior, esta la
faceta de la disponibilidad, que im-
plica la produccion de alimentos por
una parte (oferta) y por otra el acce-
so asociado a la capacidad de com-
pra en las economias de mercado.

La produccion de alimentos
involucra varios ambitos, referidos a
su localizacién. En efecto es una
produccion local, cuya orientacion
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hacia los centros de consumo gene-
ra situaciones que impactan diferen-
ciadamente en el acceso a los ali-
mentos, segun sea la circulacion de
la produccion hacia el consumo en
circuitos locales,” nacionales o in-
ternacionales.

Se presentan opciones que
van desde el auto-consumo hasta la
produccion para el mercado, de for-
ma que el acceso a los alimentos
seria determinado por el acceso a
ingresos obtenidos en los circuitos
de produccion. En efecto al afo
2014 se afirmaba que en América
Latina la disponibilidad de alimentos
era suficiente, el problema lo consti-
tuye el acceso a ellos (FAO, 2014,
pag. 26).

En este respecto los sectores
con mas fragilidad refieren al ambito
rural, con produccion familiar alrede-
dor del autoconsumo,® pero también
en los ambitos urbanos para secto-
res sumidos en la pobreza, en la
medida que hay una asociacion de la
desnutricion con la desigualdad
(Guardiola & Gonzalez Gbémez,
2010).

En este articulo se enfatiza en
el tema de la inseguridad alimenta-

2. Por ejemplo, los productos forestales
orientados a mercados locales, constitu-
yen fuentes de ingresos para pobladores
rurales, muy vulnerables a los precios de
los alimentos obtenidos en los mercados
(FAO/ PMA / FIDA, 2011, pag. 16)

3. Gordillo de Anda (2004) plantea que en
América Latina la mayor parte de las fami-
lias en riesgo alimentario provienen de la
agricultura familiar (Gordillo de Anda,

2004, pag. 82).

ria, en lo referido a la producciéon de
granos basicos, en un contexto de la
participacion por parte del pais en el
comercio internacional, lo cual impli-
ca que la generacion de riqueza esta
vinculada a dinamicas exportadoras.

Las politicas en la seguridad
alimentaria de los paises
centroamericanos:

¢, S6lo parafernalia?

Las respuestas de politica puablica

Schejtman (2006) realiza un
analisis extensivo de las politicas de
seguridad alimentaria realizadas en
Centroamérica, excepto Costa Rica.

Al 2006, de acuerdo con
Schejtman (2006), ElI Salvador y
Nicaragua habian formulado politi-
cas de Seguridad Alimentaria y Nu-
tricional (SAN) y en Guatemala,
Honduras y Costa Rica se promulga-
ron posteriormente. De igual forma
destaca que los componentes de
SAN, los cuales han alcanzado un
razonable nivel de desarrollo, son: la
fortificacion de alimentos, la produc-
cion de alimentos de alto valor nutri-
tivo y la homologacion regional para
el control de calidad e inocuidad de
alimentos, y cierto avance en la
promocion de estilos de vida saluda-
ble. Por pais se tiene el siguiente
detalle:

Guatemala

Schejtman, 2006 (pag. 50)
plantea que al 2006:
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e Guatemala se encontraba en
una situacion muy critica en
términos de disponibilidad
agregada, que no llega a un
nivel de escasez manifiesta
porque una parte importante
de su poblacion no puede
ejercer su demanda de ne-
cesidades alimentarias basi-
cas; y que presenta niveles
comparativamente mas altos
de inestabilidad pues los ni-
veles de produccion alimen-
taria se han estancado en
las ultimas décadas que han
sido compensados por la
importacion. A pesar de ello,
Guatemala muestra un alto
grado de autosuficiencia en
frijol y una dependencia rela-
tivamente baja pero crecien-
te de maiz; y sus niveles de
dependencia altos y crecien-
tes en arroz. En el contexto
de subnutricién, Guatemala
presenta una tendencia al
incremento a diferencia del
resto de los paises de la
region.

. La politica SAN planteada al
2006 implicaba el desarrollo
integral de los componentes:
disponibilidad de alimentos;
acceso economico a los ali-
mentos; consumo de alimen-

4. Entendida como: El estado de Guatemala
define soberanamente la modalidad, épo-
ca, tipo y calidad de la producciéon alimen-
taria, en forma sostenida y con el menor
costo ambiental y garantiza la seguridad
alimentaria y nutricional de la poblacién
guatemalteca (Secretaria de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, 2008, pag. 19).

tos; y utilizacién bioldgica de
los alimentos.

o La valoracion de Schejtman
sobre las politicas es que hay
pocos elementos que den con-
tenido a la manifestacién de
intenciones contenida en su
formulacién.

En el 2008, con el inicio de un
nuevo Gobierno en Guatemala, se
emite la Politica de Seguridad Ali-
mentaria y Nutricional. En esta se
plantea que, a diferencia de las ante-
riores propuestas, esta no tiene un
enfoque sectorial, sino un caracter
de integracion y cohesion de las
iniciativas anteriores (Secretaria de
Seguridad Alimentaria y Nutricional,
2008, pag. 9). En esta se presenta
una vision de Estado, cuyos princi-
pios rectores son: Solidaridad, Sobe-
rania Alimentaria,* Tutelaridad (res-
ponsabilidad del Estado), Equidad,
Integralidad, Sostenibilidad, Precau-
cion, Descentralizacion y Participa-
cion Ciudadana (Secretaria de
Seguridad Alimentaria y Nutricional,
2008, pags. 18-20).

Los ejes transversales de la
Politica son: Ambiente, Priorizar a la
poblacién vulnerable, Salud, Vulne-
rabilidad de desastres, Agua potable
0 apta para consumo humano y para
la utilizacién de la produccion de
alimentos (Secretaria de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, 2008,
pags. 20-21).

En el contexto guatemalteco
se tiene una iniciativa de interés por
parte de la Asociacién Guatemalteca
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de Exportadores, AGEXPORT, se-
gun la cual se considera importante
agregar al modelo de encadena-
mientos empresariales en que traba-
jan, dos ejes prioritarios: el de equi-
dad de género visto como Ila
promocioén del liderazgo y participa-
cién activa de la mujer rural y el apo-
yo directo a la gestion de la sequri-
dad alimentaria y  nutricional
(AGEXPRONT, 2012, pag. ii) . Se
plantea que no basta con la genera-
cion de empleo e ingresos para la
promocion de practicas de mejor
calidad de vida para las familias
rurales. Para ello se ha promovido
una alianza estratégica institucional
entre AGEXPORT, el Instituto de
Nutricion de Centro América y Pa-
nama (INCAP, Vital Voices Guate-
mala, para el abordaje de los temas
de generaciéon de ingresos, seguri-
dad alimentaria y nutricion y promo-
cion del liderazgo de la mujer rural
(AGEXPRONT, 2012, pag. 1).

El Salvador

Schejtman en su analisis, ubi-
ca a El Salvador, hacia el 2006, con
una oferta agregada suficiente para
cubrir la demanda efectiva e incluso
una politica de acceso a la poblacion
sin recursos. Sin embargo, ello se
hace a costa de niveles altos y cre-
cientes de importacion de alimentos
que representan mas del 50% del
consumo alimentario. Se destaca
que las importaciones de arroz y de
maiz han alcanzado el 60% y el 50%
respectivamente. Las diversas ac-
ciones que inciden en la SAN se
encuentran en las acciones estricta-

mente alimentarias, que focalizan
mas en intervenciones nutricionales
que en estrategias para afectar la
estructura del sistema alimentario, a
pesar de que en la “Politica Nacio-
nal de Seguridad Alimentaria y Nutri-
cional’, manifiesta considerar las
estrategias y acciones acerca de la
disponibilidad, acceso, consumo y
utilizacién biolégica de los alimentos
(Schejtman, 2006, pag. 48).

En el 2011 se emiti6 la Politica
Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional. Garantizando el derecho
a una alimentacién saludable con
inclusién y equidad 2011-2015 por
parte del gobierno de turno, en el
que se reconoce que a pesar de las
intervenciones realizadas previa-
mente, existe una grave deficiencia
en la disponibilidad de y acceso a
alimentos, y la persistencia de los
problemas nutricionales, pero con
nuevas facetas, por la malnutricion
tanto por déficit por el exceso de
alimentos de baja calidad nutricional.
Se hace referencia a la crisis eco-
nomica mundial y el aumento de los
precios del petroleo y de los alimen-
tos, que junto al esquema de deses-
tructuracion productiva provocaron
mayores dificultades a las familias
para enfrentar sus necesidades ali-
mentarias y nutricionales (Gobierno
de EIl Salvador, 2011, pag. 8) .

Se plantean en esta politica
intervenciones integradas para: au-
mentar la produccion y la disponibili-
dad de alimentos; mejorar las condi-
ciones de empleo e ingreso digno;
enfrentar la pobreza y la desigual-
dad; abordar los aspectos relaciona-
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dos con los conocimientos y practi-
cas para un consumo de alimentos
nutritivo y apropiado; y asegurar el
acceso de calidad en salud y sa-
neamiento bésico, agua potable y
otros servicios basicos. A estos as-
pectos se agregan: el acceso a la
tierra para producir alimentos, la
ubicacién de zonas de mayor vulne-
rabilidad a la inseguridad alimenta-
ria, los impactos del cambio climati-
co, los desastres naturales y la
desigualdad estructural existente
entre mujeres y hombres. Para ello
se definieron cuatro dimensiones
fundamentales: la disponibilidad de
alimentos, el acceso a ellos, su con-
sumo y su aprovechamiento y utili-
zacion bioloégica (Gobierno de El
Salvador, 2011, pag. 9).

Honduras

En el analisis desarrollado por
Schejtman se plantea que la situa-
cion de Honduras era critica al 2006,
a partir de lo que mostraban la ma-
yoria de los indicadores de seguri-
dad alimentaria, lo que hacia prever
la necesidad de incrementos signifi-
cativos para asegurar el acceso a los
alimentos. La situacién mostrada es
una tendencia a disminuir la ya insu-
ficiente produccion alimentaria, que
ha sido compensada con importa-
cion especialmente de arroz y trigo.
En ese contexto en 1996 dio una
revisién y ajuste del Plan de Seguri-
dad Alimentaria y Nutricional de
Honduras para el periodo 1995-
2000. La valoracion de Schejtman
es que al igual que los casos anterio-

res la mayor parte de las acciones
concretas corresponden a interven-
ciones nutricionales, que por si
solas no constituyen una politica
nacional de SAN (Schejtman, 2006,
pag. 52).

Posteriormente en el afio 2010
se promulgd Estrategia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional
de Honduras. Esta planteaba que
asumia la politica de estado aproba-
da en el 2006 y mediante la cual se
plantea que la solucién implica la
participacion de todos los sectores.
El primer paso lo constituye un De-
creto Ejecutivo que declara la segu-
ridad alimentaria como prioridad
nacional (Secretaria de Estado en el
Despacho Presidencial de Honduras,
2010, pag. ii).

Principios fundamentales de la
estrategia refieren a: Etica y valores
morales, dignidad, equidad, integra-
lidad, singularidad, integraciéon so-
cial, focalizacién, complementarie-
dad, gradualidad, simultaneidad,
empoderamiento, innovacion, des-
centralizacion,  corresponsabilidad,
auditoria social, rendicion de cuen-
tas, replicabilidad, sistematizacion,
sostenibilidad, comunicaciéon inte-
gral, desarrollo sostenible. Su disefio
considera los siguientes objetivos
transversales: Desarrollo humano
integral con enfoque de familia; Re-
forma del marco institucional para la
gestion; y los pilares fundamentales
son: disponibilidad, acceso, consu-
mo Yy utilizacién biolégica, y estabili-
dad (Secretaria de Estado en el
Despacho Presidencial de Honduras,
2010, pag. 17).
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Nicaragua

En el analisis de Schejtman se
plantea que al 2006, Nicaragua pre-
sentaba los niveles mas precarios en
términos de disponibilidad agregada
de alimentos y aunque los niveles de
inestabilidad de la oferta, no eran
criticos si mostraban una tendencia
a incrementarse. En relacion con la
dependencia calérica el nivel se ha
mantenido alrededor del 35%. Res-
pecto a las importaciones de grano
basicos, a diferencia de otros paises
las importaciones de arroz tendieron
a estabilizarse en alrededor del 30%
y las del frijol y maiz, a reducirse. El
engranaje institucional tiene un ante-
cedente en la creacion, la Comision
Nacional para la Nutricidén, en 1994,
con un caracter interinstitucional,
interdisciplinario e intersectorial. Se
le asignaron las funciones de elabo-
rar el “Plan Quinquenal de Accion
para la Nutricién”, para dar cumpli-
miento a los compromisos derivados
de la Conferencia Internacional de
Nutricion (CIN), destinados a reducir
los niveles de desnutricion y adoptar
medidas de prevencion. Para la eje-
cucién de la politica se ha creado la
Comisién Nacional de Seguridad
Alimentaria (CONASAN), y un Comi-
té Técnico de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Schejtman, 2006, pag.
52).

En Nicaragua, en el 2009 se
emitié una politica sectorial desde el
sector agropecuario. (MAGFOR-
Nicaragua, 2009). En esta se plan-
tean lineamientos de politica produc-
tiva no solo para la seguridad, sino
para la soberania alimentaria alre-

dedor en relacién con las cadenas
de valor, de arroz, frijol, maiz, sorgo,
la leche y derivados con énfasis en
el uso sostenible de los seguros.
Como objetivo general (MAGFOR-
Nicaragua, 2009, pag. 27).

Los principios de la Politica
estratégica son: Garantia del dere-
cho a una alimentacion adecuada;
Soberania alimentaria; Precaucion
garantizando la inocuidad de la pro-
duccion interna y de las importacio-
nes y donaciones de alimentos;
Respeto al saber hacer, a partir de lo
local; Sostenibilidad ambiental vy
econdmica del sistema agro-
alimentario nacional; Integralidad de
las intervenciones, que deben consi-
derar los cuatro pilares de la Seguri-
dad y Soberania Alimentaria Nutri-
cional; Inclusién; Armonizacion y
Alineamiento de las politicas vincu-
ladas a la Seguridad y Soberania
Alimentaria Nutricional; Correspon-
sabilidad de los actores para que
sean gestores de su propio desarro-
llo y se hagan cargo de su propio
cuidado (MAGFOR-Nicaragua, 2009,
pag. 29).

Costa Rica

En Costa Rica se encuentra
un antes y un después con el tema
de la formulacion de politicas SAN,
con dos planes de desarrollo alrede-
dor del Plan Nacional de Alimentos
(PNA) y la Politica Nacional de Se-
guridad Alimentaria (PN SAN). Como
antecedente, el Plan de Gobierno
2006 — 2010 en el cual el tema de la
SAN no es tratado explicitamente, se
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tienen elementos importantes, prin-
cipalmente con politicas de atencion
a la pobreza, la nutricién y algunos
rasgos sobre el desarrollo productivo
regional y local.

Sin embargo, la situacion
mundial del encarecimiento del pre-
cio de los alimentos obligé a las au-
toridades gubernamentales a darle
respuesta de politica. Ello se concre-
t6 en el 2008 con el PNA que signifi-
c6 darle nuevamente vigencia a la
produccion de granos basicos (arroz,
frijoles, maiz amarillo) y al intento de
recuperar la infraestructura de sopor-
te que se habia desmantelado. El
enfoque quiso ser integral, desde la
perspectiva de la produccién, en
tanto estar centrada en las institu-
ciones del sector agropecuario, en
respuesta a la problematica de ac-
ceso a los alimentos por los sectores
mas vulnerables y mejoramiento de
los ingresos de pequenos y media-
nos productores agricolas.

Seguidamente, dentro en la
transicion de dos ejercicios guber-
namentales, se promulgé la PN
SAN, que atendia desde la dinamica
del sector salud, los temas de acce-
so, disponibilidad, consumo, utiliza-
cion bioldgica, de acuerdo con las
definiciones y compromisos inter-
nacionales.

Interesante resulta que en el
PND 2011-2014, vuelve a observar-
se el tratamiento sectorial de los
aspectos relacionados con SAN, que
en lo productivo se matiza con el
planteamiento de desarrollo competi-
tivo de la producciéon agropecuaria
en manos de pequenos propietarios.

Aunque en la politica sectorial agro-
pecuaria, al referirse a la agricultura
familiar la reconoce en su aporte a la
economia nacional, a la seguridad
alimentaria, al desarrollo de las eco-
nomias regionales y locales y a esti-
los de vida saludables (MAG, 2010,
pag. 30).

En el PND 2015-2018 hay un
viraje importante, al incluir en su
formulacién explicitamente el tema
del SAN, incorporando adicional-
mente el tema de la soberania ali-
mentaria. En efecto desde el plan-
teamiento del diagnéstico apunta la
nutricion como condicién para pre-
servar y potenciar capacidades
(Ministerio de Planficacién Nacional
y Politica Econdmica, Costa Rica,
2015, pag. 33), lo cual trata de con-
cretar en dos grandes lineas. Por
una parte, al reconocer que se ha
avanzado en relacion con la SAN se
la ubica por una parte de la propues-
ta estratégica sectorial de salud,
nutricion y deporte, tratando de darle
enfoque integral (Ministerio de
Planficaciéon Nacional y Politica
Econdémica, Costa Rica, 2015, pag.
287). Por otra parte en la propuesta
estratégica de desarrollo agropecua-
rio y rural al plantear la aspiracion de
dignificar a las familias productoras
del agro y de los territorios rurales,
para lo cual se plantea privilegiar la
produccion nacional con el impulso
de una politica de Estado de seguri-
dad alimentaria, que apoya la pro-
duccion interna de frijol, maiz blanco,
arroz, asi como de papa, cebolla,
leche, carnes de cerdo, res y otros
productos, y elevar a rango constitu-
cional la soberania alimentaria
(Ministerio de Planficacion Nacional
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y Politica Econdmica, Costa Rica,
2015, pag. 291).

A manera de sintesis

En el cuadro 1 se muestra sin-
téticamente los antecedentes y esta-

do actual de la politica SAN en Cen-
troamérica. Se puede apreciar, que
las politicas tienen una trayectoria a
partir de 1994 en Nicaragua y ade-
mas con diferencias interregionales
en cuanto a enfoques.

CUADRO 1

CENTROAMERICA: SINTESIS DE LA POLITICA SAN SEGUN PAIS
Y ESTADO DE LA POLITICA

Enfoque SAN*

Anteceden- Politica Enfasis Politica Desafio
te Politica Actual
Plan 2006: Plan 2008 Disponibilidad- Pocos elemen-
Acceso-Consumo tos que den
Guatemala | Enfoque Enfoque : ;
: ; de alimentos y contenido a la
sectorial integral RN s
utilizacion biolégica | politica
Produccion-
Plan 2006: | £1an 2011} i nibilidad: .
Enfoque ; Coordinacion
El Salvador | Enfoque . - mejorar empleo e T
L inclusion y . . interinstitucional
nutricional : ingresos; Pobreza-
equidad .
Desigualdad
Desarrollo humano
Plan 2006: | Plan 2010 | Integral-Reforma -
marco institucional; | Coordinacion
Honduras Enfoque Enfoque ; - SR
L . Disponibilidad- institucional
nutricional integral
Acceso-Consumo y
utilizacién bioldgica
Derecho alimenta-
Plan 1994: Plan 2009: cion adecuada;
Ni Enfoque Enfoque Soberania alimenta- | Coordinacion
icaragua ; e . S
inter- agropecua- | ria; Inocuidad pro- interinstitucional
institucional | rio duccién interna e
importaciones
Plan 2015- Consolidar las
Plan 2006- 2018: Enfo- | Pobreza-nutricion y | perspectivas
Costa Rica 2010: Enfo- | que sobe- Desarrollo producti- | soberania ali-
que social rania ali- vo regional y local mentaria y pro-
mentaria ductiva

* Enfoque se considera la aspiracién de la politica.

Fuente: Elaboracién propia con base en Scheitman, 2006.
|

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 37-65, junio 2016 49



En términos generales, se par-
te de un enfoque centrado en lo nu-
tricional hacia uno integral intersec-
torial. En este sentido el énfasis de
la politica regional centroamericana
se ha enfocado no solo en resolver
los problemas produccion-acceso-
calidad de los alimentos sino que
ademas parte de visiones con énfa-
sis en lo social-productivo, a través
de propuestas de desarrollo agrope-
cuario y rural como es el caso costa-
rricense. En este sentido es impor-
tante recalcar, que uno de los
principales desafios que se enfrenta
como region es la coordinacion
interinstitucional para cumplir con la
politica SAN.

Por otra parte, llama la aten-
cion dos casos. Uno es el de Nica-
ragua el cual inicia con un enfoque
muy integral que se mueve hacia un
enfoque mas centrado en lo produc-
tivo mientras que el resto de paises
de la region se centran en la integra-
lidad intersectorial. Por otro lado
tenemos el caso de Costa Rica don-
de formalmente las politicas SAN se
incorporaron a partir del 2010 con un
enfoque productivo; antes de este
afo, los temas alimentarios eran
tratados como parte de la politica
social de combate a la pobreza.

Realidades de la SAN
en Centroamérica

En esta seccidn se realiza un
acercamiento a la magnitud del pro-
blema de la SAN en Centroamérica,
y la situacion de esta en el comercio
internacional agricola, de forma que

se aprecie en forma general entre
los resultados de la SAN y la opcion
que se ha seguido respecto al papel
de la produccién agricola.

En general, en América Latina
la cantidad de personas subalimen-
tadas ha ido en decrecimiento desde
los afios noventa, cuando alcanzaba
a 60 millones de personas, en tanto
que bajé a 29,5 millones en el 2012-
2014. Comparativamente con otras
regiones de paises en desarrollo el
porcentaje de personas sub alimen-
tadas es bajo, siendo de 5,1%, mien-
tras que en Africa era de 20,5% y
12,7% en Asia. (FAO, FIDA, PMA,
2014, pag. 8)-

Si se compara la situacion de
Centroamérica de 1990-1992 con la
del 2010, de acuerdo con
PRESANCA I, 2011 (pag. 12) tanto
El Salvador como Honduras y Nica-
ragua han disminuido la cantidad
de personas sub nutridas, mientras
que Guatemala si ha mostrado
crecimiento.

Al analizar la relacion de la
prevalencia de la desnutricion y la
extrema pobreza en América Latina,
se encuentra el caso extremo de
Guatemala que presenta altos nive-
les de desnutricion, pero con niveles
de pobreza menores que Honduras y
Nicaragua, con lo cual aunque se
acepte que la inseguridad alimenta-
ria y el hambre son causa y conse-
cuencia de la pobreza, ambos no
siempre se presentan al mismo ritmo
(FAO-PESA 2015, pag. 6).

En los sectores rurales la di-
namica agricola tiene impacto, tanto

50 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 37-65, junio 2016



en los niveles de pobreza como en la
seguridad alimentaria. En Centroa-
mérica ha habido un énfasis en la
agricultura de exportacién, que po-
tencialmente deberia ser generadora
de ingresos en los sectores rurales.
Sin embargo de acuerdo con la Co-
misién Econdémica para América
Latina y el Caribe, CEPAL, la dina-
mica de competitividad, de la agri-
cultura de exportacion no es clara. Al
aproximarla por la productividad
agricola y la participacion en el mer-
cado, se tiene que por una parte el
crecimiento de los rendimientos en
los productos de exportacion de los
paises centroamericanos es erratica,
y no siempre logran el ritmo interna-
cional. Aunque se tiene diversifica-
cion y aumento de las exportaciones
de algunos productos agropecuarios,
para el periodo 2000-2006 de veinti-
cinco partidas arancelarias exporta-
das por la region al mercado de Es-
tados Unidos, no mas del 32% vy, en
algunos casos, el 16% de los pro-
ductos ganaron participacion de
mercado. Aun mas, cerca de la quin-
ta parte de los productos pierden
participacion en mercados dinamicos
(CEPAL 2009, pag. 32).

En contraste, en el cuadro 2
se presenta el comportamiento de la

produccion, exportacién e importa-
cion de los granos basicos para cada
uno de los paises centroamericanos,
segun periodo. A nivel de region
centroamericana, se observa un
incremento en la produccion de gra-
nos basicos. Se destaca la produc-
cion de arroz que mostré el mayor
crecimiento durante los periodos
seleccionados (33,4% de un periodo
a otro). Contrariamente la produc-
cion de frijol mostré una menor tasa
de crecimiento, un 13% aproxima-
damente, y la produccion de maiz
con un 19%. Los paises que mues-
tran un crecimiento importante en la
produccion de arroz son Nicaragua y
Costa Rica. Es importante mencio-
nar que Nicaragua es el pais de la
region con una mayor produccion de
granos basicos y junto con Honduras
uno de los mas pobres.

Sin embargo, tal como se ob-
serva en el cuadro 3, se presenta
una fuerte dependencia de los pai-
ses centroamericanos de las impor-
taciones de alimentos basicos. De
los seis productos mostrados Gua-
temala, Honduras, Nicaragua y Pa-
nama importan en cinco de ellos
mas del 50% de los requerimientos
internos.
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CUADRO 2

CENTROAMERICA: COMPORTAMIENTO DE LA PRODUCCION,
EXPORTACION E IMPORTACION DE GRANOS BASICOS
SEGUN PERIODO, TM

Arroz Frijol Maiz
2004- 2008- 2004- 2008- 2004- 2008-
2007 2011 2007 2011 2007 2011
Produccién
(M)
Costa Rica 504 686 39 46 58 75
El Salvador 77 90 311 311 2817 3178
Guatemala 86 76 478 695 4796 6559
Honduras 77 119 264 228 2050 2215
Nicaragua 776 1041 735 785 1989 1926
Centroamérica 1520 2012 1827 2065 11710 13953
Exportaciones
(Mt)
Costa Rica 16 28 3 7 73 41
El Salvador 8 20 13 12 273 325
Guatemala 17 47 10 11 95 68
Honduras 6 12 8 35 23 7
Nicaragua 8 23 134 199 11 33
Centroamérica 55 130 168 264 475 474
Importaciones
(Mt)
Costa Rica 457 292 148 172 2272 2546
El Salvador 241 251 94 121 2071 2080
Guatemala 276 275 49 81 2834 2799
Honduras 394 405 28 30 1428 1602
Nicaragua 410 396 11 14 308 549
Centroamérica 1778 1619 330 418 8913 9576

Fuente: FAOSTAT, 2015.
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CUADRO 3

DEPENDENCIA DE LA OFERTA DOMESTICA
DE LOS PRINCIPALES PRODUCTOS AGROPECUARIOS
EN CENTROAMERICA

(en porcentajes)

Pais Arroz Carne Frijoles Frutas Hortalizas Maiz

Costa Rica 21,71 2,18 74,39 10,26 90,02 96,91
El Salvador 83,53 9,43 41,96 31,76 63,69 44,4
Guatemala 72,82 20,72 13,13 3,16 2,59 30
Honduras 78,45 10,16 13,81 12,49 7,6 39,81
Nicaragua 20,64 2,09 2,32 8,41 65,96 22,82
Panama 16,26 5,5 51,89 5,61 9,29 80,9

Fuente: lICA, 2013, p. 188, a partir de datos de FAOSTAT y COMTRADE 2013.

Dicha dependencia refiere a la
falta de prioridad de la produccion
basica que se refleja en el rezago en
los rendimientos agricolas, como lo
sefiala la CEPAL (2009, pag. 31).

La situacion de los pequefios
productores de granos basicos, fue
aproximada en un exhaustivo anali-
sis de Baumeister, E. (2009) quien
estima que entre el 46 y el 47% de la
produccion de maiz, frijol y sorgo se
destina al autoconsumo por las fami-
lias que los producen. Con lo cual se
estima que con dichas cantidades no
se satisfacen las necesidades ali-
menticias familiares, lo cual se co-
rrobora que en alto porcentaje (30%)
de los productores de granos basi-

cos se encuentran en pobreza ex-
trema (Baumeister, 2009, pag. 22).

En consecuencia en Centroa-
mérica se presenta una situacion
de la SAN con disminucién de la
subnutricién, pero no por ello con
problemas graves en la relacion
desnutricion y pobreza extrema.
Problematica en la cual la estrategia
exportadora de productos agricolas y
el aumento de la dependencia exter-
na de granos basicos, junto a la fra-
gilidad de la agricultura campesina
se conjugan para la prevalencia de
inseguridad alimentaria, por provi-
sion de insuficientes ingresos y me-
nor produccion local.
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Enfoque de cadenas
en las politicas productivas
de seguridad alimentaria

La estrategia de vinculacién
en cadenas de valor se ha incorpo-
rado como parte del instrumental de
politicas. En este apartado se anali-
zan los enfoque que sustentan di-
chas propuestas, asi como el anali-
sis particular de las cadenas de
granos basicos en Centroamérica, a
efectos de clarificar las situaciones
que presentan en tanto parte del
enfrentamiento de la inseguridad
alimentaria.

La participacion en cadenas
de valor ¢una estrategia
a seguir?

En esta linea se inscribe el en-
foque de Global Harvest Initiative
que plantea el desbloqueo del poder
del comercio para desencadenar los
beneficios del desarrollo y la seguri-
dad alimentaria. La apertura y esta-
blecimiento de reglas y sistemas
regulatorios adecuados en los pai-
ses es la clave. Esto refiere a
(Global Harvest Initiative, 2013):

. Consistencia y trasparencia en
los sistemas de regulacién de
inocuidad de alimentos.

. Los aspectos legales y regula-
torios en todos los segmentos
de la cadena de valor.

. Los instrumentos de la politica
comercial que fortalezcan sis-
temas confiables para movili-
zar bienes y servicios.

. Un fuerte énfasis en los servi-
cios con leyes y regulaciones
que apoyen sistemas abiertos
de transporte y servicios de
distribucion, servicios financie-
ros, servicios al por mayor y al

detalle.

. Proteccion adecuada y equita-
tiva de la propiedad inte-
lectual.

. Manejo cuidadoso de los mer-

cados agricolas en la medida
que se globalizan de forma
que no amenacen el desarro-
llo agricola y la seguridad
alimentaria.

. Un desarrollo de capacida-
des con enfoque comercial
para facilitar el desarrollo
de mercados y generar refor-
mas regulatorias en el sector
agricola.

Sin embargo, el enfoque de
cadenas de valor utilizado ya no en
términos normativos sino en térmi-
nos analiticos, se plantea que el
enfoque encaja bien para entender
como la poblacién pobre de las
areas rurales de los paises en desa-
rrollo pueden vincularse o mejorar su
participacion en el comercio interno,
regional o internacional (Mitchell,
Keane, & Coles, 2009, pag. iv). Se
pueden puntualizar como beneficios
del analisis los siguientes (/bidem):

. Se puede reconocer la falta de
poder econémico de los bene-
ficiarios en comparacion con
las empresas mas poderosas
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que establecen las reglas del
juego en la cadena de valor.

. Debido a su enfoque de mer-
cado incorpora la viabilidad
econdémica y la sostenibilidad
comercial.

. Es una poderosa herramienta
de diagndstico porque puede
identificar aspectos criticos y
de bloqueo para grupos meta
especificos, proveyendo un
marco para realizar interven-
ciones modificar pobreza de
recursos.

. Identifica las rentas basicas y
las barreras de entrada que
determinan quién se beneficia
de la produccién para los di-
versos mercados.

° Es inherentemente escalable,
desde un énfasis en el desa-
rrollo de la cadena de valor de
un productor, grupo de em-
presas a un conglomerado de
empresas, regiones o un pais.

. Puede proveer una politica o
instrumento de reestructura-
cion para contrarrestar, tanto
las fallas de mercado como
del Estado.

En consideracion a la efectivi-
dad de las politicas surge la pregun-
ta ¢4Donde ubicar los apoyos si se
tiene ayuda para el Comercio? La
produccion agricola en los paises en
desarrollo es sujeta de ayuda para el
comercio, por parte de los paises
desarrollados y los organismos in-

ternacionales, a efectos de superar
limitaciones en infraestructura para
mejorar su participacién. Normal-
mente esta va asociada con proce-
sos de liberalizacion comercial.

En relacion con la problemati-
ca de seguridad alimentaria este
enfoque centraria mas la opcion
para los trabajadores y pequefios
productores de participar en la pro-
duccion de bienes transables, que
en contraparte crean ingresos y ca-
pacidad de compra.

Sin embargo, si se consideran
los centros de poder en las cadenas
es interesante tomar nota de las
consecuencias de la ayuda para el
comercio sobre los pequefios pro-
ductores y trabajadores pues los
resultados en el desarrollo depende-
ran fundamentalmente de la estruc-
tura de la cadena de valor y del pun-
to meta en la cadena al que se
orienta la ayuda (Mayer & Milberg,
2013). Si el poder se concentra en la
parte alta de la cadena, las rentas
tienden a fluir hacia arriba. En estas
condiciones si la ayuda se inserta en
segmentos hacia adelante en la ca-
dena respecto a la posicién ocupa-
das por los trabajadores y pequeios
productores, la mayor parte de los
beneficios también fluiran hacia arri-
ba, quedando poco en la base. Si la
ayuda se orienta a infraestructura y
desarrollo de capacidades producti-
vas, aunque necesarias, por si mis-
ma no necesariamente son suficien-
tes para asegurar que los
trabajadores, pequefos productores
y comunidades locales capturen una
parte justa de las ganancias, a me-
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nos que se organicen simultanea-
mente para ello (Mayer & Milberg,
2013, pag. 11).

Aunque la ayuda podria au-
mentar el comercio, la presencia de
una estructura asimétrica de los
mercados a lo largo de las redes
globales de produccion, no hay cer-
teza acerca del beneficio a los traba-
jadores y a los pequefos producto-
res en capturar las ganancias de la
expansion del comercio. El enfoque
de cadenas puede ayudar a orientar
mas efectivamente la ayuda. Si se
orienta directamente a empoderar o
mejorar la productividad de los traba-
jadores y los pequeinos productores
seria mas probable que haya conse-
cuencias sostenibles para el desa-
rrollo (Mayer & Milberg, 2013, pag.
15).

Las cadenas de valor
de granos basicos
en Centroamérica

Al intentar descubrir el funcio-
namiento de las cadenas de valor de
granos basicos en Centroamérica, a
partir de estudios recientes, llama la
atencién que se ha trabajado en
varias lineas:

1. Mapeo de actores para obser-
var la innovacion
El mapeo focaliza en el peso
de los actores: cantidad de ac-
tores  directos o indirectos
por segmento de la cadena,
y tipos de actividades
(Consultoria RTC, 2012, pag.
86).

2. Condiciones de competencia.
Incorpora andlisis de actores
en la cadena, integracién ver-
tical y horizontal, concentra-
cién de mercados, barreras de
entrada (establecidas en el
convenio de comercializacion)
(Superintendencia de la
competencia, 2012).

3. Un creciente interés por en-
tender la gobernanza.
A partir de ellos, se deducen
los siguientes elementos de
las cadenas por pais.

En el caso de Guatemala, los
estudios disponibles permiten obser-
var las cadenas de arroz, frijol negro
y maiz. Estos productos son relevan-
tes para el pais, en la medida que el
maiz tiene una presencia mayoritaria
en la superficie agricola, y por otra la
produccion de frijol posiciona a Gua-
temala como segundo productor en
Centroamérica.

Guatemala depende de impor-
taciones de arroz en alrededor del
70%. Presenta una cadena regulada
en precios e importacién, mediante
la presencia de la Asociacion Gua-
temalteca de Arroz (ARROZGUA)
(Dutoit, Hernandez, & Urrutia, 2010,
pags. 35-37). En la cadena del frijol
(Garcia-Jiménez & Grandigruber,
2014, pags. 36-37) hay un rasgo
notable, que es la percepcion de los
productores de que es un producto
rentable, pero que operan en una
cadena con relaciones basicamente
de mercado abierto, en el cual la
gobernanza la ejercen los interme-
diarios. En el caso del maiz, es el
grano que histéricamente significa
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una mayor importancia social, cu-
briendo un 67% de la superficie agri-
cola, siendo Guatemala el mayor
productor del area centroamericana
en el 2010 (Consultoria RTC, 2012,
pag. 86). Los términos arancelarios
son 0% en el contingente TLC, y
fuera de él 35% en maiz blanco y
20% para el maiz amarillo. (Etten &
Fuentes, 2004).

El Salvador depende de la im-
portacién de arroz, aunque en con-
junto la produccién de granos basi-
cos constituye una quinta parte del
producto interno bruto agricola,
(PIBA). Las cadenas muestran un
funcionamiento de mercado fuerte,
con poca intervencion. Las cadenas
son controladas por comercializado-
res. (Superintendencia de la
competencia, 2012). Respecto a las
cadenas de frijol, maiz blanco
(Angel, 2008) y sorgo, son activida-
des propias de pequefos producto-
res y agricultura familiar, con auto-
consumo entre el 21% (frijol) y el
28% (sorgo). De quince a veinte
comerciantes dominan el mercado, e
incluso en el caso de los frijoles con-

trolan la importacién. (Garcia-
Jiménez & Grandlgruber, 2014,
pags. 17-19)

En Honduras, la cadena del
arroz (SAG - IICA, 2015) muestra
una cadena en crecimiento en la
produccion reciente, pero con poca
organizacion. La produccion la do-
minan grandes productores, el pro-
cesamiento lo dominan cuatro indus-
trias con un 85% del mercado.

Por otra parte, la cadena de
maiz blanco (Garcia-Jiménez &

Grandlgruber, 2014, pags. 22-23),
tiene la presencia cuantiosa de pe-
quefios productores, con un alto
aporte en la produccion, en una ca-
dena con regulacion de precios e
importacion, que es dominada por
productores medianos y grandes con
capacidad de acopio, asi como de
comercializadores.

De Nicaragua, se dispone, en
este estudio, de informacién de
las cadenas de arroz (Dutoit,
Hernandez, & Urrutia, 2010, pags.
30-31) y frijol negro (Garcia-Jiménez
& Grandlgruber, 2014, pags. 36-37),
ambos basicos en la dieta del pais.
La cadena del arroz, histéricamente
estuvo en manos de pequefios pro-
ductores. Es un producto que man-
tiene un grado importante de protec-
cion, y de regulacion del mercado
mediante ANAR. La gobernanza de
la cadena; sin embargo, la mantiene
una empresa comercializadora que
maneja el 80% del mercado.

La cadena del frijol negro ha
sido muy competitiva en Centroamé-
rica en razén de sus rendimientos
agricolas y bajos costos. Presenta
una participacion de pequefos pro-
ductores que alcanza la mitad del
area en produccion. Curiosamente
no es una cadena regulada, en la
que la gobernanza esta regida por
comercializadores y empresas verti-
calmente integradas. Es interesante
que esta cadena en el comercio
centroamericano no ha logrado
desarrollar la fase de empaque que
se realiza en los paises comprado-
res, tal como Costa Rica.
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De Costa Rica, se tiene infor-
macion de tres de sus cadenas de
granos basicos. El arroz y el frijol
son parte de la dieta diaria. La cade-
na del arroz en el proceso de apertu-
ra de la economia perdié produccién
y mercado local. Su estructura pro-
ductiva incorpora pequefios y me-
dianos productores. Es una cadena
regulada mediante la presencia de la
Corporacion Arrocera Nacional de
Costa Rica (CONARROZ). La go-
bernanza de la cadena transita por
una disputa entre CONARROZ y los
comercializadores y supermercados,
que mantiene un grado de protec-
ciéon del 35% (Dutoit, Hernandez, &
Urrutia, 2010, pags. 30-31), con una
aplicacion reciente de la clausula de
salvaguarda. s

La cadena del frijol negro
(Garcia-Jiménez & Grandlgruber,
2014, pags. 22-23), es dominada por
pequefios y medianos en la produc-
cién, que sin embargo, a diferencia
de la cadena del arroz, no tiene pro-
teccion arancelaria. La importacion
es regulada mediante estimacion de
necesidades y asignacion de contin-
gentes de acuerdo a compras a los
porcentajes de compras a los pro-
ductores locales. Este mecanismo lo
concentran los comercializadores y

5. Decreto Ejecutivo 14/08/13.

supermercados. Un caso similar de
pérdida de la produccion lo constitu-
ye la cadena del maiz.

Sintesis de resultados y enfoques

En el cuadro 4 se presenta
una sintesis, poniendo énfasis en
dos aspectos de la cadena de valor:
presencia de regulaciones en la co-
mercializacién y actores dominantes
en la cadena. Llama la atencion la
falta de institucionalidad, principal-
mente en cadenas donde hay gran
participacion de pequefios producto-
res y agricultura familiar. En el caso
del arroz hay presencia en tres pai-
ses de organizaciones del sector que
participan de la regulacién del mer-
cado, aunque en ellos se refleje la
presencia de los grandes producto-
res con integracién vertical. En el
caso del frijol se tiene casos extre-
mos de comercializaciéon plena de
mercado como en Guatemala, y
cierto nivel de regulacion como en
Costa Rica, pero sin llegar a la orga-
nizacion sectorial alcanzada por el
arroz. En varios paises el tema de la
trazabilidad de la produccion para
hacerla valer en el mercado local se
ha planteado con mecanismos de
coordinacioén en la cadena.
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CUADRO 4

RASGOS DE LA GOBERNANZA EN CADENAS DE GRANOS BASICOS

DE CENTROAMERICA

Pais Cadenas
Arroz Frijol Maiz
Institucionali- ARROZGUA Protegido como
dad sensible
Guatemala
Actores domi- Industriales Intermedia-
nantes rios
Institucionali-
dad
El Salvador
Actores domi- Industriales Intermedia-
nantes rios
Institucionali- Regulado Regulado por
dad convenio
Honduras Actores domi- Industriales Comerciantes | Productores
nantes medianos y
grandes y co-
mercializadores
Institucionali- ANAR: precios
dad al productor,
importaciones
Nicaragua
Actores domi- Industrias Intermedia-
nantes rios. Cadena
desintegrada
Institucionali- CONARROZ Regulado
dad MAG: com-
pras locales e
Costa Rica importacién
Actores domi- CONARROZ Intermedia-
nantes Industria Co- rios
mercializadores
Fuente: Elaboracién propia con base en (Dutoit, Hernandez, & Urrutia, 2010), (Garcia-Jiménez

& Grandligruber,

2014),

(Consultoria RTC, 2012),

(Superintendencia de la competencia, 2012), (SAG - [ICA, 2015).

(Etten & Fuentes,

2004),
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Reflexiones

Centroamérica ha enfrentado
la problematica de la inseguri-
dad alimentaria con desarro-
llos en la institucionalidad y
politicas que le deparan im-
portantes avances a nivel
comparativo con otras regio-
nes del mundo.

Sin embargo: 1-Ello no ha
repercutido en que las ham-
brunas, su expresion mas gra-
ve, hayan sido erradicadas. 2-
Persiste una alta vulnerabili-
dad en las poblaciones rura-
les a padecer la hambruna
frente a desastres naturales,
que afectan la produccion de
subsistencia. 3- Asimismo, los
problemas de precios y en-
fermedades del café impactan
fuertemente generando pro-
blemas gravisimos de acceso
a los alimentos, mostrando la
reducida diversificacion pro-
ductiva y de ingresos en los
sectores rurales.

Como corolario, al hacer el
analisis por dimensiones de la
seguridad alimentaria persis-
ten problemas graves en am-
plios sectores de la poblacion
centroamericana.

Desde la perspectiva del
autoabastecimiento, la pro-
duccién de alimentos basicos
presenta problemas de hete-
rogeneidad productiva, bajos
rendimientos y por su base en

la agricultura familiar requiere
de procesos de apoyo directo
asi como de impulso a los
mercados locales. El mercado
de granos basicos se caracte-
riza por un desabastecimiento
gue se magnifica con los dife-
rentes sucesos climaticos o
distorsiones en los mercados
internacionales de alimentos.
Este desabastecimiento se
cubre con las importaciones
de alimentos para cubrir la
demanda doméstica; sin em-
bargo, los precios de importa-
cion y las condiciones de
escasez en los mercados in-
ternos de los paises pobres
ocasiona una suba de los pre-
cios que aunado a la pérdida
de poder adquisitivo de los in-
gresos esto se vuelve un pro-
blema ya que se disminuye el
consumo.

En su relacion comercial
internacional, Centroamérica
muestra la vulnerabilidad ca-
racteristica en los paises de
menor desarrollo relativo. La
crisis internacional como la del
2009 y un entorno macroeco-
noémico en desequilibrio oca-
sionaron pérdidas de empleos
magnificando los efectos en
los ingresos de las familias
mas pobres. La orientacion de
las economias hacia la
agroexportacién, en desmedro
de la produccion de granos
basicos, al nivel agregado no
se ha revertido en capacidad
de compra para satisfacer las
necesidades basicas por am-
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plios sectores sociales a nivel
rural y urbano, como lo mani-
fiestan los indicadores de se-
guridad alimentaria y pobreza.

La operacion de las cadenas
de granos basicos en Cen-
troamérica se caracteriza por
la falta de institucionalidad,
principalmente en cadenas
donde hay gran participacion
de pequefios productores y
agricultura familiar. Las ca-
denas con mayor institucio-
nalidad normalmente son do-
minadas por  productores
grandes y comercializadores.
Ello afecta que la produccion
de granos basicos presente di-
ficultades para la seguridad
alimentaria de los pequefos
productores y situaciones de
baja trasparencia en |la
comercializacion.

Ante el problema de la seguri-
dad alimentaria en Centroa-
mérica, las acciones de politi-
cas se han dirigido al ambito
alimentario, focalizando mas
en acciones nutricionales que
en estrategias para afectar la
estructura del sistema alimen-
tario. Hay un rezago en la
productividad agricola que de-
be afrontarse, con lo cual me-
jorarian las condiciones para
resolver la seguridad alimenta-
ria, en términos de ingresos
por exportaciones y autoabas-
tecimiento de alimentos.
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Comercio exterior y microempresas

en Centroamérica. Una vision

desde las condiciones laborales

de los trabajadores* Ana Escoto**

ES NECESARIO INDAGAR QUE CONDICIONES LABORALES SE MANTIENEN EN LAS
MICROEMPRESAS Y SU RELACION CON EL MODELO ECONOMICO Y LA ESTRATEGIA
COMERCIAL, PUES MUCHOS CENTROAMERICANOS SE EMPLEAN EN ESTAS
UNIDADES. PARA ELLO, PRESENTO UN ANALISIS DE DICHAS CONDICIONES EN
RELACION A UNA CLASIFICACION PRODUCTIVA DE RAMAS DE ACTIVIDAD LIGADAS O
NO CON EL COMERCIO EXTERIOR. LOS RESULTADOS INDICAN QUE EXISTE UNA
DIFERENCIACION DE LAS CONDICIONES LABORALES Y QUE SU RELACION CON EL
COMERCIO EXTERIOR ES POLARIZADA, DENTRO DEL COMERCIO MISMO; Y, ADEMAS
MEDIADA POR EL TAMANO DEL ESTABLECIMIENTO.

PALABRAS CLAVES: CONDICIONES LABORALES; COMERCIO EXTERIOR; MERCADO DE
TRABAJO; MICROEMPRESAS

IT IS NECESSARY TO INVESTIGATE WHICH WORKING CONDITIONS MAINTAIN IN
MICRO ENTERPRISES AND ITS RELATION TO THE ECONOMIC MODEL AND TRADE
LIBERALIZATION SINCE MUCH OF CENTRAL AMERICANS ARE EMPLOYED IN THESE
UNITS. TO DO THIS, | PRESENT AN ANALYSIS OF THESE CONDITIONS RELATED TO AN
ECONOMIC CLASSIFICATION OF INDUSTRIES LINKED OR NOT TO FOREIGN TRADE.
THE RESULTS INDICATE THAT THERE IS A DIFFERENTIATION OF WORKING
CONDITIONS AND THEIR RELATIONSHIP TO INTERNATIONAL TRADE IS POLARIZED,
WITHIN THE TRADE, AND ALSO MEDIATED BY THE SIZE OF THE ENTERPRISE.

KEY WORDS: WORKING CONDITIONS; FOREIGN TRADE; LABOR MARKET;
MICROENTERPRISES

Introduccién gran parte de la poblacién. Segun

los censos y directorios econémicos

El papel de las microempresas  de la region, mas de la mitad de las

en Centroamérica es crucial para empresas emplean a menos de cin-
entender las dinamicas laborales de

** Doctora en Estudios de Poblacién,
investigadora post-doctoral, El Colegio

* Documento presentado en el Simposio P
Retos de los Encadenamientos Globa- de México. -
les y del Desarrollo en América Latina Correo electronico: arescoto@colmex.mx
el 13 de julio en el 55 Congreso Inter-  Rec bido: 1° de febrero del 2016.
nacional de Americanistas, celebrado  Aceptado: 8 de marzo del 2016.
en San Salvador, El Salvador en la Uni-
versidad Francisco Gavidia, del 12 al 17
de julio, 2015.
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co empleados.1 Del mismo modo,
alrededor de la mitad del empleo lo
proveen estas microempresas, de
acuerdo a las encuestas de hoga-
res.? Esta participacion obliga a co-
nocer con mas certeza las condicio-
nes en que laboran y, ademas, si
estos desempefios se ven diferen-
ciados por el sector econdémico
donde la empresa actua, y, ademas,
la relacién de este sector en el mapa
global econdémico, a ftravés del
comercio.

Anteriormente, se ha discutido
en la region la importancia de la

1. Para ejemplificar esta aseveracion tene-
mos que, en el directorio de empresas
costarricenses de 2014, el 64% de las
empresas mantenia a un personal ocupa-
da de menos de 5 personas (Directorios
de establecimientos INEC, 2014). Mien-
tras que este porcentaje en el directorio
salvadorefio mas reciente, es de 54.5%
(Directorio de establecimientos,
DIGESTYC, 2011) Desde las encuestas
de hogares tenemos que 54.32% del em-
pleo guatemalteco se da a empresas de
este tamafio (ENEI, 2010), un 59.64% del
empleo salvadorefio (EHPM, 2010) se da
en estas condiciones y un 45.46%  del
empleo en Costa Rica (ENAHO, 2010).

2. Agradezco el comentario de Minor Mora,
de visibilizar el papel de las microempre-
sas en el analisis del comercio y las con-
diciones laborales para la regiéon centroa-
mericana.

3. En general, en este articulo se ha deter-
minado el tamafio de las empresas en re-
lacién al numero de sus trabajadores. El
tamafio de la empresa incluye también
otras caracteristicas como activos y volu-
men de ventas. Sin embargo, dado que se
ha disefiado la perspectiva de analisis
desde la informacion desde los hogares
de los trabajadores, la Unica variable dis-
pon ble es el niumero de empleados. Por
tanto, se considera una microempresa a
unidad econdmica o establecimiento de
menos de cinco trabajadores.

capacidad exportadora de las micro-
empresas aunadas a las pequenas y
medianas empresas, desde una
perspectiva de la competitividad
(CEPAL, 1999 y 2001; Hernandez,
2001) y sus necesidades de forma-
cion (Montero, 2006). Sin embargo,
poco se ha discutido de cémo eva-
luar la participacién de las empresas
tomando en cuenta el bienestar de
quienes laboran en ellas. Por tanto,
este estudio propone una metodolo-
gia que permite estudiar desde los
trabajadores, elementos como las
caracteristicas de los sectores y su
relaciéon con el comercio exterior, asi
como el tamafo de las empresas en
las que laboran.

Por tanto, en el presente do-
cumento se busca, en primer lugar,
analizar las condiciones de trabajo
en relacion a una clasificacion pro-
ductiva de las ramas de actividad
ligadas o no con el comercio interna-
cional. Este primer objetivo, marca el
contexto para la participaciéon de los
trabajadores de las empresas de
menor tamafio en relacidn con su
acceso a los sectores con diferentes
perfiles de participacion en el comer-
cio internacional, retomando a Esco-
to (2013) y Escoto y Garcia (2015).
Esta participacion no solo implica
establecer cuanto del empleo es
creado en las unidades productivas
de menor escala, sino también eva-
luar sus condiciones laborales. Sin
duda, lograr una mayor calidad de
vida de los trabajadores es un reto
que concierne a todas las unidades
productivas y se vuelve aun mas
acuciante para las unidades mas
pequeﬁas?
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Para lograr estos objetivos, el
presente articulo se divide en tres
partes. En una primera parte, se
retoman las tesis sobre el comercio y
desarrollo, para leer nuestros resul-
tados desde los aportes analiticos
que intentan predecir los beneficios
de la apertura comercial, tomando
en cuenta los perfiles de comercio
exterior diferenciados. En una se-
gunda parte, se resefia brevemente
algunos enunciados sobre la hetero-
geneidad estructural y el papel de
ella en los resultados del mercado
de trabajo. Finalmente, en la tercera
parte se retoman los resultados de
los modelos estadisticos que permi-
ten establecer las diferencias en
términos de distribucién del empleo
en los sectores laborales, las condi-
ciones que se gestan y las distancias
al interior de los paises marcadas
por la insercién laboral en sectores
ligados a patrones diferenciados de
comercio internacional; y como las
microempresas se desempefian al
interior de estos sectores.

Comercio exterior y condiciones
laborales: supuestos,
expectativas y complejidades

Esta investigaciéon se concen-
tra en tres paises: Guatemala, El
Salvador y Costa Rica, como casos
representativos de la region cen-
troamericana. Estos paises, nos dan
un panorama de diferentes modelos
institucionales, pero ademas distinta
especializacion exterior.

El comercio no es homogé-
neo, no se desarrolla igual. Existen
multiples formas de comerciar casi

como productos y servicios se pro-
ducen en un pais. La consolidacion
de los procesos de apertura comer-
cial en las ultimas dos décadas ha
ampliado la cantidad de mercancias
y servicios que se comercian, y con
quién existe intercambio internacio-
nal. Cada pais de estudio tiene dife-
rentes principales productos de
exportacion, estos pueden conside-
rarse como una radiografia rapida de
la composicién de sus exportaciones
y su diferenciacion.

Segun la herramienta de con-
sulta del Intracen(s.a.), Guatemala,
mantiene en su listado de los diez
productos mas exportados, produc-
tos agricolas de larga tradicion como
el café, banano y azucar. El Salva-
dor en su principal triada de produc-
tos, tiene en cambio productos de
manufactura de baja tecnologia co-
mo los textiles (T-shirts y camisetas
interiores, de algodén, de punto; v,
Jerseys, cardiganes y articulos simi-
lares de algoddn, de punto), asi co-
mo el alcohol etilico sin desnaturali-
zar. En cambio, Costa Rica,
presenta en sus principales mercan-
cias exportadoras su dualidad entre
productos (ensamblados en el pais)
de alta tecnologia (circuitos monoliti-
cos integrados, y otros; partes y
accesorios de maquinas de proce-
samiento automatico de datos y
otras unidades) y los de origen agri-
cola como el banano. Esto no es
casual, existe un papel activo de las
acciones politicas publicas (comer-
ciales, como los tratados sefalados,
y las productivas) junto con los pro-
cesos de especializacion, en la de-
terminacién de perfiles distintos en
Centroamérica.
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A pesar de estas diferencias,
los paises coinciden en un gran ras-
go: la alta dependencia de las expor-
taciones con EE.UU. Los tres casos
estudiados dependen de la capaci-
dad de compra de este socio comer-
cial. No obstante, hasta en el pais
con superiores desempefos y mejo-
res intentos de diversificacion, Costa
Rica, EE.UU. ha pasado de repre-
sentar casi la mitad de sus exporta-
ciones en el 2003 a solo el 38.5% en
el 2010. A pesar de la mejoria, la
dependencia es sustancial. (WITS,
s.a.).

Existen muchas expectativas
sobre el papel del comercio y la
apertura econémica sobre el bienes-
tar y el desarrollo; sin embargo, po-
cas establecen un vinculo certero
desde el bienestar de los trabajado-
res. Existen posturas ortodoxas,
algunas mas optimistas que otras,
que explican que el comercio propi-
cia el crecimiento econémico, puesto
que este redundaria en mecanismos
automaticos que harian que los sala-
rios mejoraran debido al aumento de
la productividad (si se pagan los
factores de acuerdo a esta).4 La
I6gica es que “el derrame” facilitado

4. Por ejemplo, este es el esquema general
se puede encontrar en el funcionamiento
del modelo basico Heckscher-Ohlin y la
especializacion comercial en los sectores
con abundancia relativa (véase Krugman
y Obstfeld, 2003).

5. Katz y Autor, 1999; Feenstra y Hanson,
2001; Acemoglu, 2002; Feenstra, 2007
discuten estos dos elementos, y desde
una légica de la Inversiéon Extranjera Di-
recta (IED), Bustos, 2005 y Salvia (2010).
Mientras que Goldberg y Pavcnik, 2006
retoman todos estos elementos, incluyen-
do la poca movilidad de los factores.

por el comercio, a través de la tecno-
logia y la informacion, asi como del
crecimiento mismo, tiene un efecto
positivo en las condiciones laborales,
o al menos eso es lo esperado (para
un enfoque bastante entusiasta se
puede revisar Flanagan, 2006). Sin
embargo, los trabajos que han sido
citados en Baliamoune-Lutz y Bok
(2012), Rodriguez (2011); y Sriniva-
san y Bhagwati (1999), existe un
cumulo de criticas teoricas y empiri-
cas de cémo llegar a establecer la
relacion entre el comercio y creci-
miento. Normalmente, estos estudios
buscan establecer una uUnica direc-
cion: el comercio tiene un impacto
positivo “a menos que”’ una serie
de condiciones y supuestos no se
cumplan.

Esta concepciéon ortodoxa fue
la base del programa de ajuste,
mismo que favorecié los cambios
estructurales (Katz, 2001 y Stalling y
Peres, 2000). Sin embargo, se han
presentado reformulaciones durante
las ultimas dos décadas ante los
trabajos empiricos de los procesos
de apertura en paises “en desarro-
llo”, ante los efectos de la apertura.
Estas reformulaciones toman en
cuenta el cambio de supuestos, pero
no asi la légica del comercio. Asi, se
explica que existen procesos de
Inversion Extranjera Directa (IED) de
Skill Biased Technologial Change
(SBTC) y de outsourcing que po-
drian menoscabar las virtudes del
comercio, e incluso este podria pro-
piciar condiciones de aumento de la
desigualdad laboral.’ Estas reformu-
laciones y nuevas formas de estudiar
el comercio internacional evidencian
que este es parte de un proceso
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amplio, relacionado con otras politi-
cas y diferentes caracteristicas pro-
pias de los procesos globalizadores,
como la apertura de la cuenta de
capital (de inversion) asi como los
esquemas de liberalizacion comer-
cial arancelaria.

Sin embargo, si nos alejamos
de las formulaciones esenciales de
la politica comercial ejecutada, des-
de la postura econdmica heterodoxa
la logica es distinta, pues no existen
ajustes automaticos ni en el corto ni
el largo plazo. Los costos unitarios
laborales, determinarian de esta
manera el tipo de cambio real y se-
rian la base de la competitividad.
Shaik (1992:155-173) explica que el
funcionamiento del comercio, no ha
sido cuestionado en sus bases pues
se asume que es determinado por la
abundancia o escasez relativa de los
factores. En realidad, lo que estaria
determinando como se comercia y
quién gana del comercio vendria
dado por la “ventaja absoluta”, obte-
nida de los costos unitarios. Por lo
que pueden existir procesos produc-
tivos que en realidad estén asocia-
dos con mejoras de la productividad,
o bien, los costos unitarios se redu-
cen en funcion de los ingresos retri-
buidos a los trabajadores por su
trabajo, bajo un esquema de “com-
petitividad espuria” (Gochez, 2008).

Otro elemento que se cuestio-
na desde perspectivas heterodoxas
es la asuncion de la fuerza de traba-
jo como un stock limitado. Las con-
diciones de los mercados de trabajo
centroamericanos con subempleo y
sin politicas de seguros de desem-

pleo, podria coincidir con los mode-
los de oferta laboral ilimitada, este
concepto de corte mas estructuralis-
ta, es similar al marxista el Ejército
Industrial de Reserva (EIR), lo que
implica que la permanencia de una
poblacion dispuesta a trabajar man-
tiene los salarios en los minimos, a
pesar del aumento de la produccién
y la productividad (véase Lewis,
1954 y Ranis, 2004).

Se parte de la premisa de que
las condiciones laborales pueden ser
diferentes en los sectores econémi-
cos si estan mas o menos vincula-
dos al comercio exterior. Se busca
deslindar la naturaleza de este
vinculo, a través de la intensidad de
la relacion comercial en distintos
sectores de la economia, la existen-
cia de poco o muchos socios comer-
ciales y, ademas, tomando en cuen-
ta las especificidades de los casos
nacionales, que mantienen condicio-
nes economicas estructurales del
momento de analisis y afios prece-
dentes. Ademas de estas hipétesis
relacionadas con el comercio, se han
considerado elementos de la fuerza
de trabajo para evidenciar y controlar
su heterogeneidad en términos de
sus caracteristicas sociodemografi-
cas (como el sexo, la edad, la esco-
laridad, lugar de residencia y estado
civil).

Lo que se pretende es, meto-
dolégica y conceptualmente, retomar
al mercado de trabajo como el inter-
mediario  entre el comercio-
produccion y el bienestar, a través
de la aproximacion a las condiciones
laborales para cada uno de los pai-
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ses en estudio. Sin embargo, tam-
bién es necesario aproximarnos mas
a las condiciones estructurales na-
cionales, los elementos sustantivos,
se pueden leer en el siguiente
apartado.

La heterogeneidad estructural,
tamafio de empresas
y posibles implicaciones

La heterogeneidad estructural
es un concepto que permite rastrear
las condiciones histdricas de la des-
articulacion de los aparatos producti-
vos centroamericanos y ademas
introducir el efecto del proceso de
apertura. Bielschosky (2006) resume
la teoria estructuralista cepalina de
los afios cincuenta, como aquella
que consideraba las naciones lati-

6. Octavio Rodriguez (1998) establece una
recopilacion de los aportes de Prebisch en
tanto al término, denotando dos acepcio-
nes al concepto. En primer lugar, se dice
que la estructura productiva es heterogé-
nea cuando al interior de ella coexisten
dos sectores, uno con niveles altos de
productividad y otro caracterizado por po-
seer niveles bajos. La rama econdmica
avanzada en cuanto a productividad se
denomina sector capitalista (con racionali-
dad de acumulacion) y al sector con baja
productividad se le llama no capitalista
(con racionalidad de subsistencia). Mien-
tras que la otra acepcion considera una
dicotomizacién de la producciéon y del
mercado de trabajo: por un lado el sector
formal y, por el otro, el informal.

7. El autor mide la heterogeneidad estructu-
ral con el coeficiente de variacion de la
productividad intersectorial y también en
relacion al mercado de trabajo incluyendo
el tamafio de las empresas y la categoria
ocupacional de los trabajadores.

noamericanas como paises de baja
diversidad productiva, con un grado
alto de especializacién en recursos
naturales (agricultura o mineria) y
con una marcada dualidad o hetero-
geneidad tecnolégica. Esto ultimo
referia a la coexistencia de sectores
de alta productividad y con abundan-
te ocupacién de mano de obra, con
niveles proximos a los de subsisten-
cia. Ademas de esto, se agrega
que existe una institucionalidad
inadecuada y falta de capacidad
empresarial.

Esta heterogeneidad estructu-
ral cuya conceptualizacion tomé los
aportes de Lewis, Furtado, Pinto y
fue expuesta como tal por Prebisch
desde el estructuralismo latinoameri-
cano,’ es retomada por Agustin Sal-
via (2010:328) quien establece que
esta es una caracteristica tipica de
los paises subdesarrollados y refiere
al desequilibrio que presentan en
cuanto a la orientaciéon de la inver-
sion externa, su integracién sectorial,
modos de asimilar el progreso técni-
co, capacidad de emplear producti-
vamente la fuerza de trabajo exce-
dente y sus efectos sobre el
crecimiento y la distribucion.

Recientemente, los conceptos
de la heterogeneidad estructural han
sido retomados por la CEPAL. Asi,
Infante (2010) realiza una clasifica-
cion regional de los paises segun
sus niveles de heterogeneidad es-
tructural para el momento dado (afo
2007),” clasificando a los paises en
estudio de la siguiente manera: Cos-
ta Rica se encuentra en el grupo de
heterogeneidad “moderada”; mien-
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tras que El Salvador y Guatemala
pertenecen al subconjunto de nacio-
nes con heterogeneidad “severa”.
Esta misma investigacién senala una
relaciéon entre la estructura producti-
va y el comercio internacional, expli-
ca que “Unicamente algunos de los
paises con una estructura productiva
moderadamente homogénea mostra-
rian una insercion internacional
apreciable”, mientras que los paises
con estructuras severamente hete-
rogéneas, tienen peores inserciones
comerciales (p.87)

Por lo anterior, se sabe que la
presencia de establecimientos de
diferente tamafio se traslada en una
heterogeneidad productiva, misma
que se traduce en una heterogenei-
dad de las condiciones laborales. El
presente documento es mas bien un
instrumento para evaluar los desem-
pefios de las empresas en términos
de su posicion en el comercio con
las condiciones laborales. Asi, se
puede retomar la visidon de los traba-
jadores. Para ello se tomara el ta-
mano del establecimiento donde
laboran los trabajadores (en especi-
fico la diferenciacion entre micro
empresas y el resto); asi como la
interaccién de estos dos elementos.
De esta manera, se pueden estable-
cer las diferencias en términos de
ingresos y acceso a seguridad social
que mantienen los trabajadores de
las microempresas en sectores que
conservan diferentes relaciones con
el comercio exterior. Esto nos brin-
dard un panorama global de cada
pais desde las condiciones laborales
de los trabajadores, para establecer
los desafios que en términos de

calidad del empleo se tiene frente a
las ramas que se comercializan en
los paises.

Larelaciéon entre condiciones
laborales, comercio
internacional en Centroamérica
y las microempresas

En este apartado se quiere
examinar de manera conjunta los
resultados mas importantes del
analisis sobre estos tres paises cen-
troamericanos, en términos de las
condiciones laborales existentes en
distintos sectores economicos defi-
nidos segun su vinculacién con el
comercio internacional. Para ello,
primero se focaliza sobre la distribu-
cion de la fuerza de trabajo en diver-
sas situaciones relacionadas o no
con el comercio; enseguida se preci-
sa el monto del empleo en los secto-
res donde se presentan las mejores
y las peores condiciones de trabajo,
asi como las ramas mas representa-
tivas; y finalmente se analizan los
perfiles sociodemograficos de los
trabajadores en contextos de comer-
cio internacional diferenciados.

Conviene aclarar, que no se
puede establecer una causalidad
entre la vinculacién con el comercio
internacional y las condiciones labo-
rales. Mas bien se ha buscado preci-
sar la existencia o no de esta rela-
cion (montos, direccién, algunos
factores intervinientes), y establecer
regularidades en tres paises con
politicas econdmicas e instituciona-
les muy diversas. Por una parte, se
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ha cuantificado la intensidad del
vinculo comercial, el nimero de so-
cios comerciales y la dindmica de
crecimiento econémico en diferentes
sectores econdémicos, y por la otra
nos hemos detenido en un analisis
detallado de las condiciones labora-
les existentes en cada caso, tenien-
do en cuenta los perfiles sociodemo-
graficos de los trabajadores y su
pertenencia a las microempresas. Se
considera que el estudio que se ha
llevado a cabo constituye un primer
paso para conocer los efectos de las
politicas y los vinculos comerciales
sobre el mercado de trabajo, y se
espera que sea de utilidad para otras
investigaciones sobre este tema, que
se basen en informaciéon econdmica,
social y politica distinta a la nuestra.

Distribucion de la fuerza
de trabajo segun sectores
economicos vinculados
al comercio internacional

Para estudiar la relacién entre
la configuraciébn econdémica leida
desde el comercio exterior se debe
homologar la informaciéon sobre el
mercado de trabajo con los datos de
los flujos de bienes y servicios. Los
datos de las condiciones de trabajo
del 2010 se obtienen de la Encuesta
Nacional de Empleo e Ingresos,

8. COMTRADE: Commodity Trade Statistics
Database; Intracen: International Trade
Center.

9. Las correspondencias establecidas se
realizan a una apertura de dos digitos de
la CllU Rev. 3. Las tablas de correspon-
dencias estan disponibles con peticion a
la autora.

ENEI (2010) para el caso guatemal-
teco; de la Encuesta de Hogares de
Propdsitos Multiples, EHPM (2010),
para el salvadorefio y de la Encuesta
Nacional de Hogares, ENAHO
(2010), para Costa Rica. Para la
estructura productiva, se utilizan
agregados economicos, obtenidos
de las cuentas nacionales y de las
bases de comercio exterior como
COMTRADE (s.a) y de Intracen
(s.a).

La base de la clasificacion
productiva propuesta es el Coddigo
Industrial  Internacional  Uniforme
(ClIU) Revision 3. Al usar las clasifi-
caciones internacionales como el
codigo del Sistema Armonizado (SA)
para el comercio internacional y la
Clasificacion Ampliada de la Balanza
de Pagos de Servicios (EBOPS, por
sus siglas en inglés), para el inter-
cambio de servicios, se pueden es-
tablecer correspondencias algunas
veces directas y otras parciales a la
estructura de la CIlIU. Del mismo
modo, los bancos centrales de El
Salvador y Guatemala utilizan el
Sistema de Cuentas Nacionales
(SCN -1993) para obtener informa-
cion sobre la produccion, que tam-
bién se pueden aproximar a la CIIU.°

Se ha propuesto una clasifica-
cién que da cuenta de la configura-
cion diferenciada entre los paises,
pues dependen de manera distinta
de los sectores transables y no tran-
sables para la generacion de em-
pleos. En esta clasificacion se han
priorizado algunos elementos sus-
tantivos para el analisis que obede-
cen a cuatro criterios basicos: la
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intensidad del comercio en términos
del volumen de exportaciones e im-
portaciones; la concentracién de los
socios; y el crecimiento dentro de la
economia doméstica de las ramas
no relacionadas con el intercambio
internacional.

Esto nos ha permitido estable-
cer una clasificacion a dos niveles.
El primero separa a las actividades
relacionadas con el comercio exte-
rior de las que no lo estan. Y el se-
gundo tiene en cuenta la concentra-
cion de socios y la dinamica de
crecimiento econdmico en los secto-
res no directamente relacionados
con el comercio.

De esta forma, se define a los
sectores transables, que se refieren
a ramas de actividad que presentan
flujos de bienes o servicios que se
intercambian entre el pais de estudio
y otros socios comerciales, durante
el 2002-2010. Se incluyen aqui a
ramas de actividad con flujos bilate-
rales de importacion y exportacion
(que denominamos no especializa-
dos) y a ramas que se concentran en
ser exportadoras o importadoras
(especializadas). Los sectores no
transables se refieren a ramas de
actividad que no presentan flujos de
bienes o servicios que se intercam-
bian entre el pais de estudio y otros
socios comerciales (o0 que los tienen
en muy pequefia escala).

En el segundo nivel de la cla-
sificacion, un sector transable se
considera como concentrado, si esta
compuesto por ramas de actividad
con flujos bilaterales de importacién

y exportacién (no especializados),
pero cuyo mercado esta concentrado
en términos de paises a quiénes se
dirigen las exportaciones. Por su
parte, se aglutiné en otros transa-
bles, al resto de las ramas de activi-
dad transables. Estas pueden incluir
a ramas de actividad con flujos bila-
terales de importacion y exportacion
(no especializados), pero que tienen
un mercado diversificado en térmi-
nos de paises a quiénes se dirigen
las exportaciones. También se pue-
de tratar de ramas especializadas
con un flujo unilateral en el inter-
cambio (netamente exportadoras o
netamente importadoras). Es impor-
tante destacar que los otros transa-
bles constituyen los sectores de
exportacion no tradicionales en los
distintos paises.

En el caso del segundo nivel
para los sectores no transables, se
utilizé como criterio de diferenciacion
el dinamismo interno. El sector no
transable sin crecimiento, se refiere
a las ramas de actividad econdmica
que se estancaron o que mantuvie-
ron un crecimiento proporcional a su
participacion dentro del valor agre-
gado al inicio del periodo 2002-2010.
Mientras que el sector transable con
crecimiento, incluye a las ramas de
actividad que durante el periodo de
estudio crecieron, tanto en volumen
de valor agregado como en su parti-
cipacion dentro de la estructura pro-
ductiva, durante el mismo periodo.

A partir de esta diferenciacion
econdmica, se puede avanzar en
nuestro analisis de las condiciones
laborales, tal como se observa en el
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grafico 1. Se distingue que el pais
que mantiene una mayor parte del
empleo en sectores relacionados
con el comercio exterior, es Costa
Rica; seguido por Guatemala; mien-
tras que El Salvador mantiene supe-
rioridad del empleo en sectores no
transables. En una primera instancia
se considera este resultado como

esperado, porque Costa Rica es el
pais con mayor cantidad de tratados
y SOCios comerciales como se vio en
el apartado anterior. Esto es, existe
una correspondencia entre los mayo-
res esfuerzos realizados por este
pais para ampliar su comercio, y la
mayor proporcién de su mercado de
trabajo en sectores transables.

GRAFICO 1

DISTRIBUCION DE LOS OCUPADOS DE ACUERDO A LOS SECTORES
Y SU RELACION CON EL COMERCIO INTERNACIONAL. PRIMER NIVEL
GUATEMALA, EL SALVADOR Y COSTA RICA
2010
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Todas pruebas chi-cuadrado representativas al 0.05 de significancia.

Fuente: Elaboracién propia.
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Sin embargo, conviene espe-
cificar la distribucién de los ocupa-
dos segun el segundo nivel de anali-
sis, teniendo en cuenta la direccion
de flujos y socios comerciales (sec-
tores transables), y su dinamismo en
la economia interna (sectores no
transables) (grafico 1).

Los sectores transables con
concentracion de socios comerciales
(transables concentrados) abarcan a
una gran cantidad de ocupados,
sobre todo en el caso de Costa Rica.
Ha sido muy relevante constatar este
dato, dado el esfuerzo realizado por
este pais para diversificar sus socios
comerciales y la baja concentracion
que presenta en relacion con los
demas. Se trata principalmente de
sectores no agricolas (31.13% de los
transables concentrados), y de una
minoria de agricolas (14.86% de los
transables concentrados) (datos no
incluidos en la grafica 1, calculos
propios con base en la ENAHO,
2010). De modo que una gran canti-
dad de ocupados en Costa Rica
estan vinculados a sectores que
presentan una relativa alta vulnerabi-
lidad en su comercio exterior, por
estar vinculados a pocos socios co-
merciales.

En Guatemala y en El Salva-
dor, los sectores transables concen-
trados no son tan amplios como en
el caso costarricense, pero también
son de magnitud considerable. En
cambio, en el sector de otros transa-
bles, los cuales se caracterizan por
una diversidad de socios y abarcan a
las exportaciones no tradicionales
con mas alta tecnologia, se ocupa

una proporcion mucho menor de la
fuerza de trabajo en los tres paises
(de 11.72 a 17.81%). Esto constituye
un resultado muy importante de
nuestra investigacion en el cual pro-
fundizaremos en el analisis que si-
gue. (Calculos propios con base a la
ENEI, 2010 y EHPM, 2010)

En el caso de los sectores no
transables, la situacién varia por
pais. En Guatemala y Costa Rica,
las ramas que generan mayor pro-
porcién empleos son las “con creci-
miento”; en el caso salvadorefo, la
situacién es muy cercana entre los
dos.

En el grafico 1, también se
puede observar la distribucién de los
trabajadores de microempresas vy la
del resto de trabajadores. Las dife-
rencias entre estos resultados son
estadisticamente significativas (al
establecer una prueba chi-cuadrado
de independencia al 0.05 de signifi-
cancia) (Calculos propios con base a
la ENEI, 2010; EHPM, 2010; v,
ENAHO, 2010). Lo que indica que,
en efecto, la distribucién de los tra-
bajadores en los sectores econémi-
cos no es independiente del tamafio
de la empresa en los sectores.

Como era de esperarse, es
evidente que la participacion de los
trabajadores en microempresas se
amplie para los sectores no transa-
bles de la economia y se constrifia
para los sectores que si mantienen
algun tipo de comercio internacional,
tal como sucede en el caso costarri-
cense y guatemalteco. Hay que re-
cordar que los sectores no transa-
bles estan mucho mas ligados con
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servicios y comercio; mientras que
los transables se refieren a produc-
tos como materias primas o bien,
algunos productos procesados.

En el caso salvadorefio si bien
no existe un cambio tan dramatico
en participacion entre los trabajado-
res de micro empresas y el resto en
términos de la diferencia entre tran-
sables y no transables, si se observa
un cambio en su distribucion interna:
las microempresas brindan mas
empleo en los sectores no transa-
bles, pero aquellos menos dinamicos
en la ultima década.

Esta primera revisién, nos
permite observar como las distribu-
ciones del empleo son diferenciadas.
Pero se debe mover el analisis a los
otros elementos estudiados en esta
investigacion, y, sobre todo, a nues-
tro objeto de estudio: las condiciones
laborales prevalecientes en los dis-
tintos sectores. Bajo esta perspecti-
va, en la siguiente seccidon nos
interesa profundizar en la determina-
cion de los sectores que se denomi-
nan “ganadores” y “perdedores” en
cuanto a condiciones de trabajo,
pues nuestro sujeto de estudio son
los y las trabajadoras. Para ello, se
resume primero las definiciones y la
metodologia que se utilizé6 para es-
tudiar la manera en que se “gana” o
“pierde” en los tres paises.

¢En cuales sectores se “gana”?
¢En cuéles se “pierde”?

El resultado mas importante
de nuestro analisis de las condicio-

nes laborales, con énfasis en el in-
greso laboral por hora y la seguridad
social, en tres naciones diferentes,
es que los sectores menos favoreci-
dos son los transables concentrados
y los que mantienen mejor desem-
pefio son los denominados oftros
transables.

Estas conclusiones mantienen
una predominancia en el criterio del
ingreso laboral por hora, sobre la
otra condiciéon analizada, la seguri-
dad social. Se ha considerado una
jerarquia intersectorial de acuerdo a
la comparacion de los coeficientes
estimados en las regresiones linea-
les robustas, cuya variable depen-
diente es el ingreso laboral por
hora, correspondiente a los sectores
econdémicos en analisis (transables
concentrados, otros transables, no
transables con crecimiento, no tran-
sables sin crecimiento). A partir de
estas estimaciones, se pudo cons-
truir la estructura de las condiciones
laborales.

Al usar herramientas estadis-
ticas multivariadas se controlaron y
se evidenciaron los efectos de la
composicion de la fuerza de trabajo
al interior de los sectores, de acuer-
do a caracteristicas sociodemografi-
cas que se mantienen presentes en
diversos estudios de la fuerza de
trabajo: area de residencia, condi-
cion de hombre o mujer, edad, esco-
laridad, posicion y sector institucio-
nal. También se incluyeron controles
especificos por pais. Para Guatema-
la y El Salvador, se controlé por
agricultura de subsistencia, por la
importancia de estos sectores en la
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fuerza de trabajo y su condicién dis-
cutible de transabilidad; mientras
que, en Costa Rica, esta misma
discusion llevd a que se controlara
por “Restaurantes y Hoteles”. Tam-
bién se incluyeron como variables
dependientes, categorias referidas a
grupos demograficos especificos en
cada pais: adscripcidon indigena, en
Guatemala; receptores de remesas,
en El Salvador; y, por condicién de
migrante, en Costa Rica.

Si bien, si se analiz6 la jerar-
quia respecto a la seguridad social,
debido a las particularidades de los
contextos nacionales este criterio no
fue utilizado para definir en qué sec-
tores se gana y en qué sectores se
pierde. En dos paises, Guatemala y
El Salvador, las condiciones de des-
proteccion son generalizadas, por lo
que las relativas “mayores” protec-

10. En general se dice que los sectores son
los perdedores o ganadores, pero mas
bien hay que referirse a los sectores don-
de se “gana” o “pierde” debido a la posi-
cion relativa de los trabajadores insertos
en cada caso.

ciones dentro de los sectores, no
implican una probabilidad de protec-
cién significativa. Mientras que la
situacion contraria, se presentdé en
Costa Rica, donde la proteccion es
generalizada. Sin embargo, este
analisis ayudd a evidenciar que los
sectores transables son relativamen-
te mas protegidos que los no transa-
bles, resultado que se mantuvo en
todos los paises.

A partir de estos resultados,
se presenta el cuadro 1, donde se
especifica qué sectores son los “ga-
nadores” y cuales los “perdedores”,
su rama representativa y se puede
evidenciar las discrepancias y simili-
tudes, en términos de composicion y
magnitud.10 Como se habia mencio-
nado, estos resultados extremos
(perder-ganar) se mantienen dentro
de los sectores transables.
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CUADRO 1

FUERZA DE TRABAJO ANALIZADA Y DEFINICION DE LOS SECTORES
GANADORES Y PERDEDORES EN CADA PAIS DE ESTUDIO

Guatemala

El Salvador Costa Rica

Fuerza de trabajo analizada 4,014,120

Comercio internacional
Sector "ganador”

% dela FT 11.72

Elaboracion de
productos alimenti-
cios y bebidas

Rama representativa

Sector "perdedor” Transable
concentrado
% dela FT 38.77

Agricultura, gana-

. deria, caza
Rama representativa Y

Otros transables

actividades de
servicios conexas

2,512,156 1,839,958

Otros transables

17.81

Otros transables
15.80

Elaboracion de
productos alimenti-
cios y bebidas

Informatica y activida-
des conexas

Transable Transable
concentrado Concentrado*
27.40 45.99

Agricultura, gana-
deria, cazay
actividades de

servicios conexas

Agricultura, ganaderia,
caza y actividades de
servicios conexas

* Este caso nacional es muy particular puesto que el sector transable concentrado se puede
desglosar segun la naturaleza agricola o no agricola.

Fuente: Modelos 1 al 6, segun cuadros A1-3 en anexos.

El sector “ganador” en todos
los paises se refiere a los “otros
transables”. Como se analiza en el
Cuadro 1, estos sectores “ganado-
res” mantienen una importancia pe-
quefia en relacion al total del em-
pleo, sobre todo en Guatemala, su
peso en la distribucion es del
11.72%; en El Salvador 15.80% y en
Costa Rica 17.81% de los trabajado-
res. Es muy importante sefalar que
la estructura de las condiciones labo-
rales se caracteriza, en todos los

casos, por mantener solo un peque-
fio grupo de trabajadores que acce-
den a las mejores condiciones.

Mientras que el sector perde-
dor en todos los paises corresponde
al “transable concentrado”; su peso
es fundamental en las distribuciones
de la fuerza de trabajo en todos los
casos, pueden llegar a representar
casi la mitad de la fuerza de trabajo,
el 45.99% del total en Costa Rica y
38.77% en Guatemala (cuadro 1).
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En el caso salvadorefio, se mantiene
un poco mas abajo con un porcenta-
je de 27.40% (cuadro 1). En este
sentido, es observable que si existie-
ra algun tipo de “derrame” hacia los
trabajadores en los sectores ligados
al comercio este esta lejos de llegar
a ser una situacion generalizada, y
pareceria mas bien una excepcion.

Se ha mencionado en la sec-
cion anterior, que existen diferentes
perfiles de los paises en términos de
sus caracteristicas productivas y de
especializacion  exportadora. Por
ello, es importante revisar en qué
actividades econdmicas estan inser-
tos los trabajadores; pues se man-
tienen las particularidades naciona-
les, que marcan diferencias vy
regularidades entre los paises, tal
como se observa en el cuadro al leer
las ramas representativas de los
sectores ganadores y perdedores.
Por ello se describira, en primer lu-
gar, qué significa ganar.

Se observa como en los dos
paises pertenecientes al triangulo
norte (conocido como CA-3), Gua-

11. Bulmer-Thomas (1989 [2011]: 291-309)
sefiala que se establecié un “modelo hi-
brido”, pues a diferencia del resto de Amé-
rica Latina, en Centroamérica la industria-
lizacién se forj6 a partir de un mercado
regional y no solo con los mercados inter-
nos, pues estos eran de un tamano redu-
cido. Ademas, explica que la estructura de
proteccion del MECCA favorecio la pro-
duccién de bienes de consumo, a costa
de todos los demas. Esto fue por la adop-
cion del arancel externo comun, que au-
mento la proteccion nominal a los bienes
de consumo. El autor sefiala que para fi-
nales de los sesenta, mas del 50% de la
produccion industrial era de alimentos.

temala y El Salvador, sobresale una
de las industrias mas relacionadas al
comercio intrarregional enmarcado
en el Mercado Comun Centroameri-
cano (MECCA): la fabricacion de
alimentos y bebidas. Esta rama den-
tro de los “otros transables” es con-
siderada como altamente transable
(de alta exportacion e importacion)
que comercia en un mercado de
pocos socios comerciales.

Por su parte, Costa Rica, con
una politica de diversificacion y una
historia de especializacion distinta,
cuenta con una rama mas tecnifica-
da como representativa de su sector
ganador: Informatica y actividades
conexas. Esta rama, esta dentro del
sector de “otros transables” como
una rama netamente exportadora, lo
que quiere decir que su especializa-
cion hacia afuera la hace adoptar
tecnologias y necesidades diferen-
ciadas al mercado interno, puesto
que estas no se desarrollan para el
consumo nacional.

Como ya se sefiald, en Gua-
temala y El Salvador se mantiene
una reminiscencia histérica con res-
pecto a sus sectores “ganadores”,
sobre los pilares de las exportacio-
nes precedentes al cambio estructu-
ral, puesto que estos coinciden con
los sectores pioneros en el intento
de Industrializaciéon por Sustitucion
de Importaciones (ISl) que se com-
biné con los incentivos del MECCA
en los afios cincuenta y sesenta. En
esta época el comercio regional se
dinamizé por la incipiente manufac-
tura, sobre todo en esta rama de
alimentos."
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En la estructura de las expor-
taciones el comercio interregional
centroamericano ha aumentado en
el dltimo quinquenio (2005-2010)
donde los flujos tienen un volumen
40% mayor (Urrutia Najera, 2011). El
Salvador y Guatemala son los pai-
ses que tienen mayores interrelacio-
nes entre las naciones centroameri-
canas, presentandose como los
principales socios comerciales para
paises como Honduras y Nicaragua.
Esto coincide con las recientes ads-
cripciones a tratados comerciales de
la region como el CA-3 como un
bloque negociador hacia el comercio
extra-regional.

Tal como se sefialo, Costa Ri-
ca mantiene en su comportamiento
reciente, un camino independiente
de negociacién internacional, con
mercados mas consolidados con
respecto a los otros dos paises. Del
mismo modo, se caracteriza por
mantener un mercado internacional
mas diverso en términos de socios y
productos, y esto coincide con su
comportamiento que destaca por su
poca dependencia de los flujos re-
gionales de comercio, a pesar del
aumento regional descrito por Urrutia
Néjera (2011). En este sentido, es
consistente la diferenciacion cualita-
tiva de su sector “ganador”, hacia un
sector netamente exportador, con un
mercado que excede a la region
centroamericana. Sin embargo, esto
tampoco se traduce en un sector
ganador medio o amplio, puesto que
su importancia en la distribucién se
mantiene del mismo tamafio que
en otros paises, sobre todo en El
Salvador.

La expansion del mercado ex-
tra-regional de las exportaciones
costarricenses data de la década de
los ochenta, cuando Costa Rica era
una nacion sin los conflictos internos
que mantenian Guatemala, El Sal-
vador y Nicaragua, que también eran
sus socios comerciales. A partir de
esos afios se pusieron en practica
politicas econémicas independientes
con respecto al resto de la region.

Desde el lado de los organis-
mos internacionales, a principios de
la década actual, el Banco Mundial,
BM, (De Ferranti, Perry, Lederman y
Maloney, 2002), calificaba varios
elementos positivos en la estrategia
costarricense. Uno se referia a la
alianza “muy exitosa” entre el sector
publico y privado a través de la Coa-
licion Costarricense de Iniciativas de
Desarrollo (CINDE), organismo fun-
dado a principios de los ochenta que
ha logrado crear el ambiente que los
organismos internacionales conside-
ran como propicio para la atraccion
de inversion extranjera directa (IED).
Un segundo elemento que conside-
ran positivo, consistia en el gran
éxito del hecho que la nacion
costarricense pudiera haber atraido
a la compania Intel, como la estrate-
gia a seguir para pasar de los recur-
sos naturales a la economia del
conocimiento.

Sin embargo, esta diversifica-
cion y tecnificacion extrovertida, tal
como ya se ha sefialado, ha recibido
criticas sobre la capacidad de arras-
tre y encadenamiento de los “nue-
vos” sectores exportadores, tanto en
Costa Rica como en el resto de Cen-
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troamérica (Matarrita, 2010 y Ros,
2004); y mas aun esto cuestiona que
el “derrame” del comercio interna-
cional llegue a los trabajadores, pues
incluso en el caso costarricense, las
mejores condiciones laborales son
menos probables que las peores,
pues los sectores ganadores alcan-
zan pequefos porcentajes de la
fuerza laboral. En la lbégica del
SBTC, este tipo de produccién au-
menta la demanda relativa de los
trabajadores calificados, lo que se
traduce en una polarizacién de los
ingresos entre la poblacién trabaja-
dora entre los mas calificados (que
son una pequefia cantidad) y los que
no (los de mayor presencia).

Todo esto explica el porqué de
las diferencias cualitativas de los
sectores ganadores en los casos
costarricense frente al salvadorefio y
guatemalteco. La historia y la adop-
ciéon de politicas han sido diferencia-
das, sobre todo por la amplia tradi-
cion institucional de Costa Rica, que,
sumada a un diferente ritmo y adop-
cion de las politicas de ajuste, re-
dundan en mercados donde los be-
neficios, si bien escasos, aparecen
en actividades de naturaleza distinta
a los otros paises.

Se debe recordar que, en el
caso de los sectores ganadores,
“otros transables”, estos engloban
ramas economicas con relaciones
comerciales con menos socios y con
unidireccionalidad en los flujos. Por
lo que se establece que existen ele-
mentos que caracterizan la forma en
que se comercia y con quién y para
quién se comercia que pueden ayu-

dar a comprender, por qué ante el
comercio internacional, la relacion
con las condiciones laborales es tan
diferenciada.

Una vez que establecimos
nuestra descripcion de la parte supe-
rior de la distribucion, continuamos
nuestro analisis con lo que sucede
en la parte mayoritaria, es decir, qué
significa perder. Se reitera la ampli-
tud de estos sectores en todos los
paises estudiados. Esta situaciéon da
cuenta que, pese a los cambios es-
tructurales en la regién y las especi-
ficidades de cada pais, se mantienen
los indicios de una relacion pernicio-
sa entre las condiciones laborales y
el comercio exterior, sobre todo
cuando el comercio exterior esta
supeditado a un mercado depen-
diente de pocos socios comerciales
y, ademas, con competencia en el
mercado interno por el lado de las
importaciones de otros paises.

En este sentido, este grupo de
hallazgos no se alejan de algunas
concepciones que datan de décadas
atrds, como es el caso de la teoria
de la dependencia y el deterioro de
los términos de intercambio. Predo-
mina que las peores condiciones se
mantengan en los sectores agricolas
y, ademas coincide en todos los
paises una condicibn mas precaria
en las dinamicas rurales, lo que re-
fiere a una continuidad histérica de
exclusion.

Si bien en los tres paises, des-
taca la participacion agricola y es su
rama representativa, estos se dife-
rencian en sus pesos. En el caso
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guatemalteco y salvadorefio se pue-
de hablar que el sector perdedor es
meramente agricola: el 69.15% vy
el 78.29% de los trabajadores inser-
tos en estos sectores se mantiene
dentro de la actividad agricola. El
caso costarricense es diferente, la
diversificacion productiva y la apertu-
ra hacen que este sector transable
incluya otras ramas. Si bien, lo agri-
cola es lo mas importante, solo re-
presenta un tercio (32.53%) de los
trabajadores dentro de este sector.
Otra rama que destaca es la ligada a
otras actividades empresariales, que
representa el 27.90% de este sector.
Sin embargo, destaca como a pesar
de la variedad productiva, la diversi-
dad en socios comerciales no se
traslada tan facilmente a las condi-
ciones laborales.

La participacion

de las microempresas

en los sectores ligados

o no al comercio internacional

Se ha establecido con cierto
grado de certeza cémo opera la es-
tructura productiva calificada por su
relacion con el comercio internacio-
nal en las condiciones laborales.
Centroamérica es una region que se
caracteriza por una alta proporcion
del empleo establecido en empresas
de menos de cinco trabajadores.

Para las fuentes y universos
que se estudian, se tiene que, en el
caso guatemalteco de 2010, el 54%
de la fuerza de trabajo se emplea en
microempresas; en el caso salvado-
refio, el 59.64%; mientras que las

proporciones se establecen a un
nivel ligeramente menor en Costa
Rica, representando un 45.46%.
Esta es una variable transversal, y
que, por tanto, es esencial para de-
terminar si los sectores operan de
igual manera al interior de los mis-
mos, dadas las condiciones de su
tamafio (Calculos propios con base
en la ENEI, 2010; EHPM, 2010; y
ENAHO, 2010).

Dado que ya se establecid la
distribucion total de la poblacion
ocupada en los sectores definidos
por su relacion con el comercio in-
ternacional (véase grafico 1). Es
importante, ya que ya se ha sefiala-
do a los ganadores globales, revisar
cémo el tamafio de la empresa juega
en la composicion dentro de los
sectores. Lo mas logico seria anali-
zar si existen diferencias en el com-
portamiento del ingreso laboral por
hora y el acceso de la seguridad
social a través de esta distincion de
tamano de las empresas, en cada
uno de los sectores analizados. Sin
embargo, acotaremos nuestro anali-
sis al ingreso laboral por hora, por la
importancia ya observada para defi-
nir a los sectores ganadores vy
perdedores.

El analisis consta de dos pa-
sos. El primero consiste en volver a
correr las regresiones lineales robus-
tas, incluyendo la variable “Trabaja
en una microempresa’, como varia-
ble independiente. En un segundo
momento, se realiza una interaccion
de esta variable con la clasificacion
del sector econdémico, en términos
de su relacion con el comercio inter-
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nacional. Los resultados se pueden
observar en los gréficos 2, 3y 4.

En estos graficos se pueden
observar los resultados de los coefi-
cientes de las regresiones lineales
robustas sobre el ingreso laboral por
hora. El resto de coeficientes se
pueden consultar en los anexos en
los cuadros A4 a A6. Se procedera a
leer los resultados, asumiendo que
el resto de valores por las que se
han controlado los modelos se dejan
en sus valores constantes.

En estos graficos se considera
como modelo 1, el modelo donde no
hemos incorporado la variable del
tamano de la empresa. Por tanto,
solo aparecen barras para los secto-
res economicos, las que indican el
cambio en el ingreso por hora, con
respecto a los otros transables, que
es la categoria de referencia.

El modelo 2, refiere a incorpo-
rar la variable independiente “trabaja
en una micro empresa”. Al incorpo-
rarla como variable independiente de
los sectores econémicos, su valor se
lee independientemente del sector al
que pertenece el trabajador.

Finalmente, el modelo 3 incor-
pora una interaccién entre los valo-
res de los sectores economicos. En
este sentido, la categoria de referen-
cia ya no es solo “otros transables”,
sino que se compara contra los tra-
bajadores del sector “otros transa-
bles”, pero que “no trabajan en una
microempresa”. Por tanto, se tiene
un coeficiente nuevo para los que
trabajan en el sector de “otros tran-

sables”. Para una mejor lectura se
ha colocado una primera versioén del
modelo, suponiendo los sectores y
no trabajar en una microempresa
(M3, variante “A”) y una segunda
version, donde agrupa los resultados
para los que trabajan en los distintos
sectores y en microempresas (M3,
variante “B”)

En el grafico 2, se ve en parti-
cular el caso guatemalteco. Como se
ve, al introducir la variable de micro-
empresa se nota que existen cam-
bios en la dinamica de los sectores.
Si se compara el modelo 1 con el 2,
se nota que el valor de estar en una
microempresa hace que un trabaja-
dor en las mismas condiciones, reci-
ba 0.45 dolares menos por hora que
otro que no lo esta. Ademas, la in-
clusion de esta variable vuelve signi-
ficativas a las categorias de los sec-
tores no transables que antes no lo
eran. De esta manera el sector no
transable con crecimiento supera al
sector “otros transables”, en térmi-
nos de ingresos. Lo que da cuenta
de la alta participacién de las micro-
empresas en este sector. Sin em-
bargo, la modelizacién que deja que
los sectores actuen diferentes segun
la pertenencia a las microempresas
es tanto mas interesante. Primera-
mente, porque dentro del sector
“perdedor” de transables concentra-
dos, se puede observar que, en el
caso guatemalteco, el efecto negati-
vo seria menos perjudicial en las
microempresas que en el resto de
unidades productivas. Hay que re-
cordar que en este sector hay una
amplia participacion de los sectores
agricolas. En los sectores no transa-
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ble sin crecimiento pasa algo similar,
con un efecto positivo en las micro-
empresas y uno negativo en el resto
de establecimientos. Pero, ademas
lo mas sustancioso es que el tamano
de empresa neutraliza cualquier
efecto positivo que tenia el sector de

“otros transables”, si se esta en este
sector, pero en una microempresa
se obtiene 0.42 ddélares menos que
otro trabajador en la misma rama,
pero en una empresa mayor. Lo que
plantea una gran barrera a los bene-
ficios del comercio.

GRAFICO 2

COEFICIENTES DE LAS REGRESIONES ROBUSTAS SOBRE EL
INGRESO PARA LOS SECTORES ECONOMICOS CLASIFICADOS
SEGUN EL COMERCIO INTERNACIONAL, MICROEMPRESA Y SUS
INTERACCIONES

Guatemala, 2010
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Fuente:
incluye en la grafica.

Cuadro A4, en anexos. Si el coeficiente no es significativo al menos al 0.05 no se
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El caso salvadorefio se des- res econdmicos clasificados segun el
cribe en el grafico 3. La incorpora- comercio internacional, mas no
cion de la variable de microempresa, cambia su direccion.
disminuye los efectos de los secto-

GRAFICO 3

COEFICIENTES DE LAS REGRESIONES ROBUSTAS
SOBRE EL INGRESO PARA LOS SECTORES ECONOMICOS
CLASIFICADOS SEGUN EL COMERCIO INTERNACIONAL,
MICROEMPRESA Y SUS INTERACCIONES

El Salvador, 2010
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Fuente: Cuadro A-5, en anexos. Si el coeficiente no es significativo al menos al 0.05 no se
incluye en la gréfica.
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Lo que es sumamente eviden-
te es la diferencia que hace el tama-
Ao de empresa al interior de los sec-
tores, al establecer las variantes “A”
y “B” del tercer modelo. Como se
observa en los sectores transables,
el pertenecer a una microempresa,
esto implica una reduccion del ingre-
so frente a los que no trabajan en
unidades de mas de cinco trabajado-
res. Esto sucede tanto en el sector
“ganador”, otros transables, como en
el “perdedor”, de los transables con-
centrados. Esto implica una barrera
que detiene los beneficios del co-
mercio y otra que acrecienta las
desventajas. En el caso de los secto-
res no transables, el efecto es mixto,
es positivo para los sectores no tran-
sables sin crecimiento, pero es ne-

gativo para los sectores mas dinami-
cos de la economia.

Finalmente, en el caso costa-
rricense se ve otro panorama del
efecto del tamafio de la empresa y el
comercio internacional en las condi-
ciones laborales. Al introducirla co-
mo una variable independiente de
los sectores implica 0.42 dodlares
PPA en los ingresos de los trabaja-
dores frente a los que trabajan en
empresas con mayor numero de
trabajadores. Ademas, disminuye el
efecto de los sectores transables
concentrados y vuelve significativo al
sector no transable con crecimiento.
Nuevamente, se nota la importancia
de las microempresas en los secto-
res no transables.
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___________________________________________________________________________|
GRAFICO 4

COEFICIENTES DE LAS REGRESIONES ROBUSTAS
SOBRE EL INGRESO PARA LOS SECTORES ECONOMICOS
CLASIFICADOS SEGUN EL COMERCIO INTERNACIONAL,
MICROEMPRESA Y SUS INTERACCIONES

Costa Rica, 2010

mM1l M2 mM3A mM3B

T. NT. SIN NT. CON O. TRANSABLES
CONCENTRADOS CRECIMIENTO CRECIMIENTO MICROEMPRESA MICRO

I 0,20

-0,10 NN
]

-0,20 NN

0,17 [

-0,45 I
-0,06 N

0,49 (T

Fuente: Cuadro A6, en anexos. Si el coeficiente no es significativo al menos al 0.05 no se
incluye en la grafica.

Al estimar el tercer modelo, que hay resultados mixtos. Al igual
que plantea una interaccion entre las que en el caso guatemalteco, se
dos variables de interés, se tiene tiene que el estar en una microem-
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presa amortigua algunos efectos,
puesto que el coeficiente es menor
que el asociado a participar en una
empresa de mayor tamafo y estar
los sectores transables concentrados
y no transables. En el caso de los
otros transables, no existe efecto
alguno, pero tampoco constituye una
barrera. Esto plantea, o que ya se
ha senalado antes con respecto a
los casos nacionales. Costa Rica al
ser un pais con menor heterogenei-
dad estructural, los efectos de estar
en una empresa de menor tamafo a
lo largo de los sectores econémicos
definidos por el comercio internacio-
nal, es menor. Sin embargo, si se
consideran los sectores indepen-
dientes, el tamano de la empresa
sigue siendo una desventaja, tal
como se muestra en el modelo 2.

Reflexiones finales

Este trabajo se considera una
primera exploracién del trinomio
condiciones laborales, comercio
exterior y tamafo de empresas, la
que nos arrojé un panorama, donde
el tamafo de las empresas dota de
heterogeneidad y brinda desempe-
fos diferenciados al interior de los
sectores econdmicos, clasificados
segun su relacion con el comercio
internacional.

Si bien existen limitantes en el
uso de las fuentes de informacion
desde la fuerza de trabajo, para es-
tudiar estos fendémenos de mayor
alcance como el comercio y la inser-

cion diferenciada por tamafio, nos
brinda la riqueza de tener un pano-
rama mas preciso de las condiciones
laborales.

La apertura comercial y el
subsecuente intercambio de mer-
cancias y servicios, es solo uno de
los aspectos que configura estos
modos de producir y generar valor
agregado hacia el exterior. Es nece-
sario que existan mas investigacio-
nes que logren deslindar los elemen-
tos de la complejidad de los
fendmenos productivos y sus reper-
cusiones en el mundo del trabajo.

La fragmentacion de los mer-
cados laborales es una consecuen-
cia de la globalizaciéon la cual ha
establecido modelos extrovertidos de
desarrollo. Este mismo fendmeno
lleva consigo un detrimento de las
instituciones como los sindicatos y
otros representantes de la clase de
trabajadores, ya fragiles en los casos
salvadorefio y guatemalteco, y una
erosion en Costa Rica. No es casual
entonces que en los sectores donde
el poder de compra de las exporta-
ciones esta mas concentrado, resul-
te en peores condiciones laborales,
pues ademas de lo que se explica
desde los esquemas econdémicos,
sobre una distorsién de mercado con
caracteristicas de monopsonio y
oligopsonio que generan reduccion
de precios y cantidad exportada,
existe una situacion donde la nego-
ciacién salarial se ha debilitado des-
de las politicas de flexibilizacién. En
estas condiciones donde los poderes
de negociacion estan muy sesgados,
Deardoff y Rajamaran (2009) expli-

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 66-106, junio 2016 g9



can que los avances tecnoldgicos
favorecen a las grandes escalas de
operacion extranjeras. Esta situacién
acrecienta la contradiccion entre el
bienestar de los trabajadores y las
l6gicas productivas nacionales frente
a la competencia internacional en
situaciones de desventaja de poder
de mercado.

Para concluir, a partir de lo es-
tudiado para tres paises en un afo
especifico, no se puede afirmar que
el comercio ha llevado al bienestar
generalizado ni a una capacidad de
“comprar” mejores condiciones labo-
rales tal como proponen los entu-
siastas como Flanagan (2006). Esto
es sobre todo cierto para los casos
guatemalteco y salvadorefo. A pesar
que en el caso costarricense haya
mejores condiciones laborales que
en estos dos paises, en términos
relativos, los sectores asociados al
comercio exterior tampoco generan
beneficios significativos que logren
llegar al derrame hacia el bienestar
general de la poblacién.

Es muy importante mencionar
que las caracteristicas de como se
lleva a cabo el comercio internacio-
nal aparecen como el gran elemento
diferenciador en las condiciones
laborales, en todos los paises. En
todos ellos, los sectores ligados al
comercio que estan concentrados en
pocos socios difieren en desempe-
fos de los otros transables (sectores
altamente transables pero que se
desarrollan en mercados con mas
socios comerciales o sectores espe-
cializados en ser exportadores o
importadores). Esto muestra que hay

elementos del comercio y el tipo de
mercado en el que se desarrolla el
intercambio de bienes y servicios
que constrinen mas los desempefos
de las condiciones laborales, en
especifico, en términos de los ingre-
sos laborales por hora. Tal como se
esperaba, en espacios donde exis-
ten condiciones menos concentradas
de paises compradores, las condi-
ciones laborales parecen tener me-
jores resultados para los trabajado-
res. No obstante, estos sectores
ganadores son pequefios en relacion
a los perdedores. Esta polaridad
dentro de los sectores transables es
el hallazgo mas importante de nues-
tra investigacion.

Este comportamiento entre los
sectores transables se mantiene en
todos los paises, pese a todas las
diferencias que se han sefalado
para los tres casos, entre las que
resaltan los contextos histdricos
institucionales. Los paises coinciden
en una historia comun de tener un
pasado anclado en modelos agroex-
portadores, por lo cual hay una coin-
cidencia interna en que los sectores
ligados a la agricultura estén dentro
de los sectores mas amplios, al
mismo tiempo los mas concentrados
y ademas con las peores condicio-
nes laborales. Mientras que sus sec-
tores ganadores, estan conformados
por una pequefia minoria de trabaja-
dores que se logra insertar a otros
esquemas mas diversificados de
exportacion.

Los trabajadores de microem-
presas enfrentan un empeoramiento
de las condiciones de trabajo, en
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términos del ingreso. Si se considera
el tamafo de la empresa como inde-
pendiente de los sectores, en todos
los casos nacionales, se presenta
una desventaja el pertenecer a una
microempresa que al resto de unida-
des productivas. Pero cabe resaltar,
que los efectos son mixtos en térmi-
nos del comercio exterior. En dos
casos nacionales (Guatemala y Cos-
ta Rica) puede significar un amorti-
guamiento del efecto pernicioso de
estar adscrito a los sectores transa-
bles concentrados, pero en dos ca-
sos nacionales (Guatemala y El
Salvador), también conlleva una
desventaja en el sector ganador.
Esto implica un nuevo panorama de
precarizacion ligado a la escala de la
produccion y a la misma heteroge-
neidad estructural de la region. Esto
plantea desafios especificos para
este sector desde el disefio y elabo-
racion de las politicas publicas.
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ANEXOS
___________________________________________________________________________|

CUADRO Al

RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA
SOBRE EL INGRESO LABORAL POR HORA Y EL MODELO LOGIT PARA
EL ACCESO A SEGURIDAD SOCIAL

Guatemala, 2010

Modelol: Ingreso | Modelo 2: Seguridad Social
Délares PPA Raz6n de momios
Bl(ee) ePl(ee)
Area de residencia
Metropolitana + +
Resto urbano -0.2711* 0.5224*
(0.024) (0.044)
Rural -0.2476* 0.4959*
(0.026) (0.049)
Condicién de hombre o mujer
Hombre + +
Mujer -0.2256* 0.6993*
(0.019) (0.053)
Edad 0.0250* 1.0807*
(0.003) (0.015)
Edad? -0.0003* 0.9989*
(0.000) (0.000)
Adscripcion étnica
No indigena + +
Indigena -0.1540* 0.6328*
(0.020) (0.054)
Unido + +
No Unido -0.1264* 0.8610**
(0.021) (0.069)
Escolaridad
Hasta primaria + +
Primaria y mas 0.2872* 2.0213*
(0.022) (0.163)
Ocupacion
Funcionarios y Prof., oficina + +
Vendedores y servicios -0.7393* 0.4485*
(0.032) (0.047)
Operadores, operarios -0.5387* 0.4180*
(0.032) (0.044)
No calificados -0.7117* 0.3498*
(0.033) (0.039)
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Modelol: Ingreso | Modelo 2: Seguridad Social
Délares PPA Raz6én de momios

Bl(ee) ePl(ee)

Sector segtin comercio

Otros sectores transables + +

T. Concentrado -0.1521* 0.9968
(0.031) (0.112)

NT. Sin crecimiento -0.0591** 0.5216*
(0.033) (0.063)

NT. Con crecimiento -0.1049* 0.7458*
(0.033) (0.087)

Sector institucional

Sector privado + +

Sector publico 1.5920* 8.1012*
(0.042) (1.240)

Subsistencia agricola

No subsistencia agricola + +

Subsistencia agricola -0.9486* 0.2720*
(0.024) (0.036)

Constante 1.8917* 0.2516
(0.072) -2804.1697

r 0.36313639 Seudo: 0.2516

% Clasificados correctamente N.A: 83.95%

N 7,013 7,023

* p<0.05, ** p<0.10, + Categoria de referencia, errores estandar en paréntesis.

Fuente: estimaciones con la ENEI, 2010.
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CUADRO A2
RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA SOBRE EL
INGRESO LABORAL POR HORA Y EL MODELO LOGIT PARA EL
ACCESO A SEGURIDAD SOCIAL

El Salvador 2010

Modelo 3: Ingreso | Modelo 4: Seguridad Social
Doélares PPA Raz6n de momios
Bl(ee) ePi(ee)
Area de residencia
Zona rural + +
Zona urbana 0.1903* 2.0879*
(0.013) (0.081)
Condicién hombre o mujer
Hombre + +
Mujer -0.1903* 1.3251*
(0.013) (0.049)
Edad 0.0331* 1.0804*
(0.002) (0.008)
Edad” -0.0004* 0.9991*
(0.000) (0.000)
Escolaridad
Ninguna + +
Hasta primaria 0.2039* 3.6062*
(0.018) (0.318)
Secundaria y media 0.3813* 10.7076*
(0.020) (0.952)
Superior y mas 1.3286* 14.3807*
(0.032) (1.540)
Estado civil
No unido + +
Unido 0.1168* 1.8383*
(0.013) (0.069)
Remesa
No recibe + +
Recibe -0.0210 0.7112*
(0.014) (0.032)
Ocupacion
Funcionarios y Prof., oficina + +
Vendedores y servicios -0.9681* 0.2773*
(0.026) (0.017)
Operadores, operarios -1.1146* 0.2457*
(0.026) (0.015)
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Modelo 3: Ingreso  Modelo 4: Seguridad Social
Délares PPA Raz6n de momios
Bl(ee) eP/(ee)
No calificados -0.7781* 0.1937*
(0.025) (0.012)
Sector seguin comercio
Otros transables + +
T. Concentrado -0.8143* 0.6502*
(0.019) (0.033)
NT. Sin crecimiento -0.2920* 0.4229*
(0.019) (0.021)
NT. Con crecimiento -0.2504* 0.4706*
(0.021) (0.026)
Sector Institucional
Sector privado + +
Sector Publico 1.7596* 25.2591*
(0.027) (2.462)
Subsistencia Agricola
No subsistencia agricola + +
Subsistencia agricola -1.3692* 0.1307*
(0.019) (0.015)
Constante 2.0796*
(0.050)
R? 0.33381287 0.3591
% Clasificados correctamente  N.A. 84.32%
N 33,323 33,323

*  p<0.05
+ Categoria de referencia, errores estandar en paréntesis.

Fuente: estimaciones con la EHPM, 2010.
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CUADRO A3
RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA SOBRE EL
INGRESO LABORAL POR HORA Y EL MODELO LOGIT PARA EL
ACCESO A SEGURIDAD SOCIAL

Costa Rica, 2010

Modelo 5: Ingreso  Modelo 6: Seguridad Social
Dolares PPA Razén de momios
Bl(ee) ePi(ee)
Area de residencia
Zona urbana + +
Zona rural -0.2243** 1.0869
(0.029) (0.050)
Condicién hombre o mujer . .
Hombre + +
Mujer -0.2692** 1.5383**
(0.030) (0.079)
Estado civil . .
No unido . .
Unido 0.2107** 1.7772**
(0.030) (0.084)
Escolaridad
Ninguna + +
Hasta primaria 0.1213 1.1988
(0.079) (0.121)
Secundaria y media 0.4824* 1.4311**
(0.082) (0.154)
Superior y mas 1.8187** 1.2265
(0.091) (0.160)
Edad 0.0760** 1.0927**
) (0.006) (0.009)
Edad® -0.0008** 0.9989*
(0.000) (0.000)
Migrante
No migrante + +
Migrante 0.0098 0.4869*
(0.046) (0.030)
Ocupacion . .
Funcionarios y Prof., oficina + +
Vendedores y servicios -1.2981** 0.6631**
(0.048) (0.057)
Operadores, operarios -1.1544** 0.4582*
(0.047) (0.036)
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Modelo 5: Ingreso

Modelo 6: Seguridad Social

Délares PPA Raz6n de momios
Bl(ee) eP/(ee)
No calificados -1.1566** 0.4694**
(0.046) (0.036)
Sector seguin comercio
Otros transables + +
T. Concentrados -0.1843** 0.9372
(0.041) (0.063)
NT. Sin crecimiento -0.1236* 0.6243**
(0.059) (0.055)
NT. Con crecimiento -0.0849 0.4802*
*Restaurantes y Hoteles 0.3814* 0.6750**
(0.069) (0.071)
Sector Institucional . .
Sector privado + +
Sector Publico 1.6111** 20.3395**
(0.046) (4.480)
r 0.1777472
Clasificados 80.28%
N 14,811 15829
*  p<0.05
** p<0.001

+ Categoria de referencia, errores estandar en paréntesis.

Fuente: Eestimaciones con la ENAHO, 2010
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___________________________________________________________________________|
CUADRO A4
RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA
SOBRE EL INGRESO LABORAL POR HORA INCLUYENDO
MICROEMPRESAS E INTERACCIONES

Guatemala, 2010

Modelo GT1: Modelo GT2: Modelo GT3:
Ingreso Ingreso Ingreso
Délares PPA Délares PPA Délares PPA

Bl(ee) Bl(ee) Bl(ee)

Resto Urbano -0.3493* -0.2803* -0.2804*

(0.029) (0.028) (0.028)

Rural -0.5100* -0.4140* -0.4112*

(0.031) (0.030) (0.030)

No unido -0.1585* -0.1472* -0.1493*

(0.026) (0.025) (0.024)

Mas de primaria 0.3311* 0.2831* 0.2773*

(0.027) (0.026) (0.026)

Mujer -0.3006* -0.2425* -0.2544*

(0.024) (0.023) (0.023)

Edad 0.0570* 0.0545* 0.0540*

(0.003) (0.003) (0.003)

Edad? -0.0006* -0.0006* -0.0006*

(0.000) (0.000) (0.000)

Indigena== -0.2514* -0.2206* -0.2199*

(0.024) (0.023) (0.023)

Vendedores y servicios -0.9228* -0.8358* -0.8113*

(0.039) (0.037) (0.037)

Operadores, operarios -0.7876* -0.6500* -0.6476*

(0.039) (0.038) (0.038)

No calificados -0.8131* -0.7205* -0.7357*

(0.040) (0.038) (0.039)

Sector publico 1.6048* 1.4344* 1.4249*

(0.051) (0.050) (0.050)

T. Concentrados -0.3242* -0.3434* -0.3009*

(0.038) (0.036) (0.053)

NT. Sin crecimiento 0.0449 0.0960* -0.0568

(0.041) (0.039) (0.060)

NT. Con crecimiento -0.1167* -0.0597 0.0713

(0.040) (0.038) (0.060)

Microempresa -0.4510* -0.4179*

(0.023) (0.063)

T. Concentrados + -0.0662
micro

(0.069)

NT. Sin crecimiento + 0.2323*
micro
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Modelo GT1: Modelo GT2: Modelo GT3:
Ingreso Ingreso Ingreso
Délares PPA Délares PPA Délares PPA
Bi(ee) Bi(ee) Bi(ee)
(0.078)
NT. Con crecimiento + -0.2093*
micro
(0.077)
Constante 1.5107* 1.6059* 1.5995*
(0.087) (0.083) (0.089)
r2 27278776 29431564 .29664345
N 7013.0000 6992.0000 6992.0000
df m 15.0000 16.0000 19.0000
*  p<0.05

Los resultados de GT1 no coinciden con el modelo 1 del cuadro A1, porque no incluyen la varia-
ble “agricultura de subsistencia”. Esta variable es colineal con la presencia de microempresas

por sector.

Fuente :Estimaciones con la ENEI, 2010.
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CUADRO A5
RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA
SOBRE EL INGRESO LABORAL POR HORA INCLUYENDO
MICROEMPRESAS E INTERACCIONES

El Salvador, 2010

Modelo ES1: Modelo ES2: Modelo ES3
Ingreso Ingreso Ingreso

Délares PPA Délares PPA Doélares PPA

Bi(ee) Bi(ee) Bi(ee)

Area urbana 0.2214* 0.1980* 0.1483*
(0.015) (0.014) (0.014)
Mujer -0.2178* -0.2349* -0.2611*
(0.015) (0.015) (0.014)
Unida 0.1858* 0.1673* 0.1533*
(0.015) (0.014) (0.014)
Hasta primaria 0.1688* 0.1443* 0.1280*
(0.021) (0.020) (0.019)
Secundaria y media 0.3956* 0.3216* 0.3042*
(0.023) (0.022) (0.021)
Superior y mas 1.4675* 1.3594* 1.2937*
(0.036) (0.035) (0.034)
Edad 0.0772* 0.0723* 0.0679*
) (0.002) (0.002) (0.002)
Edad” -0.0008* -0.0008* -0.0007*
(0.000) (0.000) (0.000)
Recibe remesas -0.1325* -0.0983* -0.0625*
(0.016) (0.016) (0.015)
Vendedores y servicios -1.2260* -1.0498* -1.0753*
(0.030) (0.030) (0.029)
Operadores, operarios -1.2198* -1.0534* -1.0293*
(0.029) (0.029) (0.028)
No calificados -0.9528* -0.8564* -0.8472*
(0.029) (0.028) (0.027)
Sector publico 1.7282* 1.5480* 1.7389*
(0.031) (0.031) (0.030)
T. Concentrados -1.0164* -0.9403* -0.4467*
(0.022) (0.022) (0.031)
NT. Sin crecimiento -0.1946* -0.1676* -0.4167*
(0.022) (0.022) (0.029)
NT. Con crecimiento -0.2184* -0.1151* -0.0146
(0.024) (0.024) (0.034)
Microempresa -0.4151* -0.2484*
(0.015) (0.033)
T. Concentrados + micro -0.7815*
(0.040)
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Modelo ES1: Modelo ES2: Modelo ES3:
Ingreso Ingreso Ingreso
Délares PPA Délares PPA Doélares PPA
Bl(ee) Bl(ee) Bl/(ee)
NT. Sin crecimiento + micro 0.4999*
(0.040)
NT. Con crecimiento + micro -0.1932*
(0.044)
Constante 1.1783* 1.3930* 1.4176*
(0.056) (0.055) (0.055)
r2 .2720988 28018959 2963371
N 33412 33412 33412
df_ m 16 17 20

*

p<0.05
Los resultados de ES1 no coinciden con el modelo 3 del cuadro A2, porque no incluyen la varia-
ble “agricultura de subsistencia”. Esta variable es colineal con la presencia de microempresas
por sector.

Fuente: Estimaciones con la EHPM, 2010.
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CUADRO A6

RESULTADOS DE LA REGRESION LINEAL ROBUSTA
SOBRE EL INGRESO LABORAL POR HORA INCLUYENDO
MICROEMPRESAS E INTERACCIONES

Costa Rica, 2010

Modelo CR1: Modelo CR2: Modelo CR3:
Ingreso Ingreso Ingreso
Délares PPA Délares PPA Délares PPA
Bl(ee) Bl(ee) Bl(ee)
Rural -0.2210* -0.1795* -0.1803*
(0.029) (0.028) (0.028)
Unida 0.2141* 0.2109* 0.2142*
(0.030) (0.030) (0.030)
Hasta primaria 0.1128 0.1218 0.1175
(0.079) (0.078) (0.078)
Secundaria y media 0.4716* 0.4766* 0.4827*
(0.082) (0.081) (0.081)
Superior y mas 1.8042* 1.8175* 1.8147*
(0.092) (0.090) (0.090)
Mujer -0.2493* -0.1618* -0.1973*
(0.030) (0.030) (0.031)
Edad 0.0769* 0.0733* 0.0723*
(0.006) (0.006) (0.006)
Edad? -0.0008* -0.0008* -0.0007*
(0.000) (0.000) (0.000)
Migrante 0.0220 -0.0348 -0.0344
(0.046) (0.045) (0.045)
Vendedores y servicios -1.2707* -1.1599* -1.1559*
(0.048) (0.048) (0.048)
Operadores, operarios -1.1779* -1.0233* -1.0025*
(0.047) (0.047) (0.047)
No calificados -1.1628* -1.0632* -1.0738*
(0.046) (0.046) (0.046)
Sector publico 1.6019* 1.3684* 1.4821*
(0.046) (0.047) (0.049)
T. Concentrados -0.1963* -0.1674* -0.2305*
(0.041) (0.041) (0.051)
NT. Sin crecimiento 0.0732 0.1067* 0.0940
(0.051) (0.051) (0.066)
NT. Con crecimiento -0.0993* 0.0241 -0.2622*
(0.049) (0.048) (0.064)
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Modelo CR1: Modelo CR2: Modelo CR3:
Ingreso Ingreso Ingreso
Délares PPA Doélares PPA Délares PPA
Bl(ee) Bl(ee) Bl(ee)
Microempresa -0.4880* 0
(0.030) ()
T. Concentrados + microem- 0.1746*
presa
(0.079)
NT. Sin crecimiento + micro- 0.0785
empresa
(0.099)
NT. Con crecimiento + micro- 0.5547*
empresa
(0.095)
Constante 1.9992* 2.0454* 2.1384*
(0.145) (0.143) (0.144)
r2 0.17711024 .18311693 18447349
r2_a 0.4410 0.4531 0.4550
N 14811 14811 14811
df m 16 17 20
*  p<0.05

Los resultados de CR1 no coinciden con el modelo 5 del cuadro A3, porque no incluyen la varia-
ble “agricultura de subsistencia”. Esta variable es colineal con la presencia de microempresas
por sector.

Fuente: Estimaciones con la ENAHO, 2010
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propuesto por Gereffi en 1994 y lue-
go actualizado en el 2005, se pre-
tende abordar el tema de la comer-
cializacion de café y las diferencias
en las cadenas tradicionales y alter-
nativas del grano que se han estu-
diado para el caso mexicano, sobre
todo para pequefos y medianos
productores.

Para ello este articulo inicia
con la propuesta metodolégica para
el analisis de la cadena, continta
con la descripcion de cada una de
las cadenas analizadas y finaliza con
las diferencias entre ambas en cuan-
to a las condiciones y posibilidades
para los productores.

Marisol Veldazquez Salazar (2016). Efectos de los cambios en la comercializacién y produccién

de café tradicional y alternativo en México.
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El objetivo de la comparacion
entre tradicional y alternativa es ver
los efectos de cada tipo de comer-
cializaciéon sobre las condiciones de
los productores.

Enfoque tedrico de Cadenas
Globales de Valor

Existen tres acepciones del
término gobernanza que han sido
desarrolladas, en distintos momen-
tos, para analizar las cadenas de
produccion a nivel global. Cada una
de ellas se ha trabajado bajo un
conjunto de dimensiones y variables
que incluyen los procesos de las
cadenas productivas bajo diferentes
niveles de desagregacion desde lo
macro a nivel de paises, medio a
nivel sectorial y micro a nivel de em-
presas. En este apartado se hara un
recuento de cada una de ellas y se
mostrara la propuesta final que se ha
trabajado bajo el marco tedrico de
CGV desarrollado por Gereffi (1994).

El estudio de las cadenas glo-
bales de valor tiene como base el
analisis de las cadenas de mercan-
cias (CM) que surgi6 de la necesi-
dad de explicar la desigualdad entre
paises, la division internacional del
trabajo y el proceso de acumulacién
capitalista bajo el enfoque tradicional
de Sistema Mundo desarrollado por
Hopkins y Wallerstein en 1986 (Bair,
2009: 8). Si bien dicha propuesta se
realiz6 para un enfoque general a
nivel macro (paises), se adapté a
niveles intermedios (sectores) y una

vez que las cadenas de mercancias
alcanzaron una dimensién interna-
cional se convirtieron en cadenas
globales de mercancias (CGM). En
ese momento Gereffi (1994) propuso
un nuevo marco tedérico para explicar
los patrones de gobernanza, en tér-
minos de poder o dominio por parte
del comprador o productor en las
cadenas globales de mercancias,
poniendo énfasis en los cambios que
se presentan de un periodo a otro
(Hess, 2008). En este sentido, se
entiende como cadena productiva
(commodity chain) al “amplio rango
de actividades involucradas en el
disefio, produccién y comercializa-
cion de un producto” (Gereffi, 1994:
96). Las dimensiones bajo las que
propone el andlisis de la cadena son:
estructura de entrada y salida (pro-
ductos y servicios encadenados en
una secuencia de valor afiadido en
actividades econdmicas); territoriali-
dad o espacialidad (dispersion espa-
cial o concentracion de la produccion
y redes de distribucion) y; una es-
tructura de gobernanza que se refie-
re a relaciones de autoridad y de
poder que determinan cémo estan
asignados los recursos financieros,
materiales y humanos y cuales son
los flujos dentro de la cadena
(Gereffi, 1994: 96-97).

Para el 2005, Gereffi, Humph-
rey y Sturgeon bajan el nivel hasta lo
micro, al estrato empresarial y pro-
ponen una gobernanza en términos
de vinculacion o coordinacién entre
los proveedores y las empresas in-
troduciendo el concepto de CGV. En
este mismo aporte, se incluye una
cuarta dimensiéon que es el marco
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institucional y describe las reglas del
juego entre las organizaciones y la
operacién de la cadena. (Bair, 2009:
9). El cambio de CGM a CGV surge
como respuesta a las necesidades
de los estudios empiricos que reque-
rian una visién dinamica y un anali-
sis mas detallado de las relaciones
entre proveedores y empresas. Asi-
mismo, se cambidé el término com-
modity por value debido a la confu-
sibn que se generaba al entenderse
el primero como bien primario. Valor
anadido, en cambio, refiere mas al
trabajo humano que se realiza para
dar rendimiento al capital invertido
(Sturgeon, 2009: 10).

En este enfoque el conjunto
de variables que determinan el tipo
de gobernanza de la cadena son: 1)
la complejidad de la informacién y el
conocimiento que se requiere para
sostener una transaccion particular,
especificamente con el producto y
las especificaciones del proceso; 2)
la medida en que la informacion vy el
aprendizaje pueden ser codificados y
transmitidos eficazmente, sin nece-
sidad de inversién de las partes que
actuan y; 3) las capacidades poten-
ciales y reales de los proveedores
para reaccionar ante los requeri-
mientos de la transaccion (Gereffi y
otros, 2005: 85).

La parte medular del analisis
sigue siendo la gobernanza pero
ahora surge de la observacion empi-
rica de acuerdo al poder vinculante
entre 2 actores principales en la
cadena que son los proveedores y
las firmas; se divide en cinco tipos:
jerérquica, que se refiere a empre-

sas con integracién vertical y cuya
forma dominante es la gerencia (fir-
mas); cautiva, en la que los peque-
fAos productores tienen un mercado
limitado y dependen de los grandes
compradores; relacional, en el que
las transacciones son complejas y
hay una dependencia mutua entre
compradores y vendedores por el
alto nivel de especialidad; modular,
en el cual los proveedores y clientes
suelen vincularse o desconectarse
facilmente, lo que resulta en una red
fluida y flexible y; de mercado,
transacciones sencillas de productos
con especificaciones simples y ca-
pacidad de los proveedores de ac-
tuar con insumos minimos de com-
pradores, en este tipo de cadena
gobierna el precio. Estos tipos de
gobernanza se distinguen de acuer-
do a la mayor o menor coordinacion
explicita y el poder asimétrico entre
los agentes de la cadena (Gereffi y
otros, 2005: 86-88).

De acuerdo con Humphrey
(2006) se entiende como coordina-
cioén o vinculacién a la habilidad para
proveer y ejecutar instrucciones.
Este mismo autor determina que
para saber qué tipo de coordinacion
hay en la cadena hay que ver qué
estructura tiene, vertical u horizontal.
Para identificarla habra que observar
el tipo de mercado (oligopolio, mo-
nopolio), el tamafio de la firma y si
hay jerarquia o no. En segundo lu-
gar, se sugiere analizar las tres va-
riables propuestas tedricamente por
Gereffi en el 2005. Empezando por
el nivel mismo de la coordinacion,
sera necesario revisar las reglas y
contratos que establecen el tipo de
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relaciéon entre los agentes. Mientras
mas rigurosidad y legalidad exista,
entonces hay mas coordinacion.
Para este caso, los niveles se miden
en bajo, medio bajo, medio alto y
alto. La primera variable para medir
la gobernanza por coordinacion es la
complejidad de las transacciones, es
decir, la facilidad con que fluye la
informacion entre los actores de la
cadena para que la produccién sea
completada; segun la especificidad
en la informacion, el nivel puede ser
alto o bajo. Dichas especificaciones
se observan mediante instructivos,
manuales, reglas, normas u otros
instrumentos parecidos. La segunda
variable es la habilidad de codifica-
cion de las transacciones, se refiere
a la destreza de los productores para
entender y llevar a cabo las instruc-
ciones solicitadas por el intermedia-
rio o consumidor intermedio. Se
puede medir mediante el tipo de
contratos y los niveles son altos o
bajos. La tercera variable es la ca-
pacidad de respuesta de los provee-
dores ante la demanda del compra-
dor, es decir qué tan competentes
son los productores primarios. La
observacion puede hacerse median-
te el nivel de conocimiento de los
proveedores que se mide con certifi-
caciones y capacidad de produccion.
Un tercer paso para evaluar el nivel
de coordinacion es medir el nivel de
asimetria de la cadena de acuerdo al
namero de participantes indepen-
dientes en la cadena y su porcentaje
con respecto al total, esto muestra
que mientras mas participantes me-
nos asimetria, tal como seria el caso
del mercado (Humphrey, 2006).

Tal como lo plantea Pérez-
Akaki (2010: 9) la riqueza de este
enfoque es que captura la dinamica
de los sectores porque permite ana-
lizar los cambios en el tiempo. Es
también explicativa pues identifica
las causas de las diferencias incluso
dentro de segmentos en una misma
cadena de valor. Ademas, existe la
posibilidad de aplicacién de politicas
ya que con el resultado se trata de
anticipar el cambio de un tipo de
gobernanza a otro en cierta cadena,
orientando las coordinaciones entre
empresas hacia lo que convenga a
los actores involucrados.

También en el 2005, Ponte y
Gibbon separaron los conceptos de
coordinacién de la cadena (chain
coordination) para caracterizar la
coordinacién inmediata de los esla-
bones entre segmentos especificos
y; gobernanza de la cadena (chain
governance), para denotar el proce-
so que estructura la cadena limitan-
do la entrada y estableciendo meca-
nismos de coordinacion (reglas,
niveles y estandares). Surge asi la
tercera acepcion de gobernanza
entendida aqui como gobernanza
por normatividad. En este sentido,
una cadena puede ser gobernada de
acuerdo a cierto conjunto de reglas
que contienen mecanismos de coor-
dinacion (Sturgeon, 2009: 19). Di-
chos autores se basaron en la Teo-
ria de las Convenciones (Eymard-
Duvernay, 1992) que surge en la
década de los ochenta, como una
solucion a problemas de coordina-
ciéon entre empresas; las convencio-
nes aparecen como guias para la
accion y sistemas colectivos que
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legitiman dichas acciones (Ponte y
Gibbon, 2005: 6).

Los seis tipos de convencio-
nes aplicados en la economia y es-
pecificamente para solucionar pro-
blemas de coordinacién de
empresas segun Ponte y Gibbon
(2005) son: mercantiles, definidas
por el valor del mercado y en las que
la diferencia del precio es explicado
por la calidad del producto; domésti-
cas, en las que las relaciones de
largo plazo y el conocimiento de
marcas determinan la eleccion del
producto y son referidas a la tradi-
cién; industriales, explicadas por la
eficiencia productiva y en las que la
calidad se mide por medio de nor-
mas y estandares evaluadas por un
tercero; civicas, influidas por el bie-
nestar colectivo, social o ambiental,
inspiracionales, en donde la creativi-
dad innovacion y unicidad son con-
siderados artisticos o artesanales e
influyen en la eleccion y; de
opinién o reputacion, en las que los
juicios de especialistas dan valor al
producto.

Bajo esta légica, hay reglas y
normas supervisadas por institucio-
nes que garantizan que el producto o
servicio cumple con los requisitos
acordados mediante dichas conven-
ciones. Cuando la CGV es normada
o dirigida por este tipo de reglas
entonces la gobernanza es por nor-
malizaciéon y la ejerce aquel que
dicta dichas normas.

El avance més actual de la
gobernanza por normatividad lo lle-
varon a cabo Ponte y Gibbon en el

2014 y trata de avanzar en la aplica-
cion empirica de la coordinacion de
la cadena a nivel medio y la gober-
nanza en los nodos a nivel micro. En
dicho analisis se incluyen los nodos
de la cadena para establecer las
relaciones que hay entre la gober-
nanza por coordinacién y por norma-
lizacion. Bajo esta légica los resulta-
dos a los que llegan los autores
demuestran que una cadena dirigida
tipicamente por el comprador, puede
coordinarse  mediante  cualquier
vinculo e incluye las convenciones
mercantiles, industriales o domésti-
cas, segun corresponda. Por su par-
te, la cadena tipica dirigida por el
productor puede tener vinculos rela-
cionales, cautivos o jerarquicos e
incorpora convenciones domésticas.

En resumen, tal como lo plan-
tean Gibbon, Bair y Ponte (2008:
319) hay tres estados bajo los que
se ha propuesto el enfoque de go-
bernanza desde su primera aparicion
hasta la fecha. La primera propuesta
de Gereffi y Korzeniewicz (1994)
identifica la gobernanza como con-
trol o dominio; posteriormente, Ge-
reffi, Humphrey y Sturgeon (2005),
en su avance sobre CGV, evallan la
gobernanza como niveles de coordi-
nacién o vinculacion y; en un tercer
momento, Ponte y Gibbon (2005: 3;
2014) propusieron la gobernanza por
normalizacion. Mientras que en el
primer aporte (1994) la gobernanza
se identific6 de acuerdo al dominio
de productores (cadenas dirigidas
por el productor) o al control de
compradores (cadenas dirigidas por
el comprador) a lo largo de la cade-
na; en el segundo (2005) se amplian

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 107-139, junio 2014 111



las categorias — mercado, modular,
relacional, cautiva o jerarquica - pero
se analizan solo las relaciones espe-
cificas o vinculaciones y dependen-
cias entre proveedores y firmas, a
partir del nivel de coordinacién y el
grado de poder asimétrico. Para la
tercera forma de la gobernanza en-
tendida como normalizacion, se ar-
gumenta que el control entre empre-
sas puede darse por la imposicion
de ciertas normatividades, reglas y
estandares y se basa en la teoria de
las convenciones (Ponte y Gibbon,
2005: 3; Gibbon, Bair y Ponte, 2008:
324).

Dado que una forma de go-
bernanza no excluye a otras (Ponte
y Sturgeon, 2014), en la propuesta
que se presenta en este articulo, se
trata de incluir las tres formas de
gobernanza en un solo analisis
para abarcar todos los niveles de
desagregacion, las dimensiones y
las variables de cada una, asi como
la posibilidad de comparar cada ca-
dena entre un periodo y otro, inclu-
yendo el aspecto dindmico. En este
sentido, el estudio de CGV incluye
desde el primer eslaboén, que es la
produccion hasta el consumo, pa-
sando por la transformacion, distri-
bucién y comercializacion del mismo.
Aunado a esto, no solo se incluyen
las descripciones de cada actividad
dentro del proceso productivo sino
también los vinculos hacia adentro y
fuera de la cadena. A diferencia de
otros enfoques tedrico-econdmicos,
se incluye la variable espacio que
permite identificar qué lugares con-
centran cada uno de los procesos de
la cadena no solo a nivel local sino

también internacional. Otro de los
elementos que se identifican bajo
este enfoque son las relaciones de
poder econémico que aparecen en
cada una de las vinculaciones.

De la misma manera en que
otros autores han estudiado las
CGV, en este estudio la propuesta
realizada se basa en el analisis de
varios casos empiricos para el sector
agroalimentario, industrial y de café,
obteniendo los principales indicado-
res, variables, dimensiones y rela-
ciones de poder econdémico utiliza-
dos para cada caso.

La Figura 1 muestra las tres
formas de gobernanza en un solo
analisis, incluyendo la propuesta de
Ponte y Sturgeon (2014) que tratan
de conjuntar la gobernanza por
coordinacién y por normalizaciéon. A
nivel sectorial o medio se analiza el
dominio entendido como una rela-
cion de poder econémico, la cadena
puede ser dirigida por el comprador
o el productor. Bajo coordinacion se
entiende a la vinculacion que hay
entre proveedores y firmas y se mide
mediante grado de coordinacion y
asimetria. Mientras que una cadena
guiada por el comprador (en general,
comprador intermedio) puede tener
cualquier tipo de coordinacion, la
guiada por el productor solo puede
ser relacional, cautiva o jerarquica
debido al tipo de estructura estricta-
mente vertical que presenta. En el
caso de coordinacion tipo mercado y
modular, las cadenas presentan una
estructura horizontal con un nivel
bajo o medio bajo de coordinacion y
asimetria por lo que no podrian ser
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guiadas por el productor. En el caso
de la normalizacion entendida como
convencion, se observa que todas
pueden presentarse en cualquier
nodo; sin embargo, es de esperarse
que la convencién civica y la inspira-
cional, asi como la de mercado, no
se encuentren en las cadenas cauti-
vas o jerarquicas por su definicion,
especialmente porque estas ultimas
tienen un orden vertical y no hay
intermediarios, ademas se identifican

como monopolios u oligopolios. Por
lo tanto, no empatan con la conven-
cion de mercado, por la cuestion del
precio; con las civicas, por contrapo-
nerse a un bien colectivo (aunque
bien podrian ser de caracter ambien-
tal) y; con las inspiracionales, por
tratarse de bienes artisticos y arte-
sanales producidos en menor escala
que los producidos en oligopolios y
monopolios que se caracterizan por
producir en masa.

FIGURA 1

PROPUESTA DE ANALISIS DE GOBERNANZA TOTAL:
DOMINIO, VINCULOS Y CONVENCIONES

Fuente: Elaboracion propia con base en Gereffi y otros (1994, 2005) y Ponte y Sturgeon (2014).
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De acuerdo a lo anterior se
puede proponer la tipologia que se
presenta en el cuadro 1 que, si bien
no es definitiva, es un inicio para
poder comparar y evaluar los enca-
denamientos. El objetivo de este
cuadro es mostrar cada una de las
formas de gobernanza y sus princi-
pales indicadores. Como se ve en la
Figura 1, la tipologia modular y de
mercado no puede, en general, ser
guiada por el comprador dado que la
estructura es horizontal y existe un
nivel de coordinacién y asimetria
bajos. Las vinculaciones relaciona-
les, cautivas y jerarquicas, en cam-
bio, pueden ser guiadas, tanto por el
comprador como por el productor
dado que hay una coordinacion y
poder de asimetria medios o altos.

En la propuesta final que se
presenta en el cuadro 2 se incluye al
consumo que ha sido observado
solo como indicador y no como di-
mension dentro de los analisis ante-
riores. Esta idea surge debido a la
importancia que ha tenido el cambio
en los patrones de algunos consu-
midores que se han vuelto mas exi-

gentes y prefieren aquellos produc-
tos diferenciados y cuya informacién
esta disponible, es decir, requieren
saber de dénde viene el producto,
quién lo ha manejado, como se ha
tratado y ademas, esta dispuesto a
pagar mas a cambio de que los
productos cumplan estandares de
calidad, preservacion y conservacion
del medio ambiente, condiciones
laborales favorables de productores
y agentes que participan dentro de
la cadena, higiene, entre otras
caracteristicas.

El cuadro 2 muestra las di-
mensiones, categorias e indicadores
que se necesitan para abarcar la
cadena de valor, desde el primer
proceso, que es la produccién, hasta
la comercializacion y el consumo. La
gobernanza, en este contexto, se
entiende como dominio de la cadena
en un nivel macro y se empata con
un analisis microecondmico que
incluye los vinculos hacia atras y
hacia adelante, asi como las con-
venciones relacionadas mediante la
interaccién en cada nodo de la ca-
dena.
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CUADRO 1. TIPOLOGIA DE GOBERNANZA

TIPOLOGIA [Dominio  [Vinculo  |Convencion Indicadores
Habilidadenla | Capacidad de
- Nivel de ., | Complejidad en L P
Estructura | Mercado | Intermediario ., | Asimetria ) codificacion de las | respuesta de
coordinacion [as transacciones .

transacciones | proveedores

G1  |Comprador [Mercado |Mercado | Horizontal | Tradicional Precio Bajo Bajo Bajo Alto Alto

. Intermediario
.| Horizontal i .

G2 [Comprador (Modular |Industrial dlave Medio bajo {Medio bajo Alto Alto Alto

G3A  [Comprador |Relacional Doméstica Horizontal Varios Intermediario |  Medio Medio Alto Bajo Alto

G3B  |Productor  |Relacional Vertical | productores, | relacional Medio Medio Alto Bajo Alto

Doméstica | |, . un comprador
G4A  [Comprador |Cautiva | Horizontal Medioalto [Medioalto)|  Alto Alto Bajo
Industrial

G4B  |Productor  |Cautiva |Opinidn Vertical Sin Medioalto [Medioalto Alto Alto Bajo

, . |Doméstica i i iari . .

G5A  |Comprador  [Jerrquica nd t'II Horizontal | yonopaliou intermediaios | Alto Alto Bajo Bajo

o n.us”rla Vertical | Oligopolio . .

G5B |Productor  |Jerarquica |Opinion Alto Alto Alto Bajo Bajo

Fuente: Elaboracién propia con base en Gereffi y otros (1994, 2005) y Ponte y Sturgeon (2014).




CUADRO 2

PROPUESTA DE DIMENSIONES, CATEGORIAS E INDICADORES
PARA EVALUAR EL COMPORTAMIENTO Y LA EVOLUCION
DE LAS CGV DE CAFE TRADICIONAL Y ALTERNATIVO

Dimension Categoria o variables Indicadores
. Exportaciones mundiales de café
Caracteristicas del pro- ) )
ducto exportado Exportaciones mundiales de café verde, extracto de
café y café tostado
Precio final en paises consumidores-importadores
(]
k=l Valor unitario de importaciones de café verde
©
n . . . Valor agregado en la cadena global de café en
> Distr bucion de ingresos . . ;
© paises consumidores-importadores
S a lo largo de la cadena i i
© Precio obtenido por el productor
0 Costos de transporte
Costos de almacenaje
Definicion de participantes en cada eslabén
Estructura de la CGV Ubicacion de paises participantes (productores y
consumidores) en cada eslabén
Produccion de café a nivel mundial
o8 Estructura geo-econo- Caracteristicas socioecondmicas de los productores
gk mica de la produccién de café (tipo de propiedad, lugar de la produccién,
g5 estrato de marginacién, indice de desarrollo humano
O3 Geografia de la exporta- | Paises exportadores finales
cion Destinos de exportacion de café a nivel mundial
Estructura geo- Consumo de café como producto final y otros pro-
econdmica del consumo | ductos derivados
8 Paises consumidores de producto final
3
@ Consumo de café en paises productores
o] L .
o Establecimientos de consumo de café y otros pro-

ductos derivados

Cualidades del consumo

Caracteristicas de consumidores

Marco
Institucional

Contexto historico inter-
nacional

Revisién de los cambios sufridos en instituciones y
acuerdos internacionales sobre la produccién de
café de 1960 a la fecha

Calidad

Tipos de café por pais productor

Calificacion de calidades de café (gradaciones de
acuerdo a clase y defectos u origen del grano)

Especie, variedad, zona de cultivo, calidad de suelo
y practicas de cultivo
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Dimension Categoria o variables Indicadores

Tipo de estructura: vertical u horizontal
Tipo de capital: industrial o comercial

Area de competencia: investigacion y desarrollo o
disefio, publicidad y marca

Tipo de barreras a la entrada: economias de escala
o alcance

Tipo de propiedad de la empresa: corporaciones
transnacionales o empresas locales independientes

Vinculos principales en la red: basados en la inver-
sion o en el comercio

Nivel de coordinacién

Nivel de asimetria

Complejidad en las transacciones (alta o baja)
Codificacion de transacciones (alta o baja)
Capacidades de los proveedores (alta o baja)

Instituciones que determinan las reglas que deben
cumplirse para garantizar cierta cualidad del café

Acuerdos actuales generados de reglas y normas
que debe cumplir una taza de café

Instituciones y empresas evaluadoras que otorgan
sellos, permisos o certificaciones de café

Elementos que determinan la diferencia en el precio
y la eleccién del producto (calidad, conocimiento de
marca y tradicion, normas y estandares evaluados
por un tercero, influencia por el bienestar colectivo,
social o ambiental, creatividad, innovacion y unici-
dad y/o juicios de especialistas.

Gobernanza

Fuente: Elaboracion propia con base en Pérez Akaki (2010), Gereffi (1994 y 2005), Ponte y
Gibbon (2005).
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En el Cuadro 2 se logré con-
juntar las dimensiones originales de
Gereffi y otros (1994, 2005) y algu-
nos de los indicadores propuestos
por Pérez Akaki (2010) con las tres
formas de gobernanza en un solo
grupo, proponiendo ademas la di-
mension del consumo. Estas ideas
son los elementos innovadores bajo
los cuales se analizaran las cadenas
de café, tanto en su version tradicio-
nal como en la alternativa.

Andlisis de la cadena global
de valor tradicional de café
en México

Se entiende como cadena tra-
dicional de café aquella que se com-
porta de acuerdo a los requerimien-
tos del mercado y, en general, el
precio depende de la oferta y de-
manda a nivel internacional, inclu-
yendo la calidad del grano.

Dimension de entrada y salida
de la cadenatradicional de café

De acuerdo a las caracteristi-
cas del producto exportado, el
café mexicano es de tipo arabica,
aunque en los Ultimos afios se ha
estado introduciendo el robusta de-
bido a que este ultimo es mas resis-
tente a las plagas, y por lo tanto,
resulta mas productivo, sobre todo
para la produccion de café soluble
que es el que se demanda mas por

parte de las grandes corporaciones
multinacionales.

Aun asi, en términos de tipo
de café, el pais ocupa una mejor
posicién respecto a la produccion de
arabica ya que duplica la produccion
de India, Indonesia y Vietham, lo que
elimina una importante competencia
con aquellos que sobresalen por su
produccion en volumen. En cuanto a
café robusta México no entra aun a
la competencia, igual que otros pai-
ses como Colombia, Etiopia, Hondu-
ras, Peru y Guatemala cuya produc-
cion fundamental es de arabica. En
el 2014, la demanda mundial satisfe-
cha por México en café tipo arabica
fue de 4.2%, mientras que para ro-
busta alcanzé solo a cubrir un .31%
con respecto al total de exportacio-
nes que fue de 114.9 millones de
sacos de 60 kilogramos para el mis-
mo periodo (FAO, USDA, ICO:
2015).

Contrario a lo que se piensa
comunmente, México no exporta la
mayor parte del café producido. De
acuerdo con FAO, USDA e ICO
(2015) en el pais se produjeron
3,800,000 sacos de 60 kilogramos y
se importaron 1,475,000, por lo que
la oferta total sumo 5,387,000 sacos
de 60 kilogramos, de los cuales 60%
fue para exportacion o re-
exportaciéon y el 40% fue para con-
sumo doméstico. Es importante
mencionar que, tal como lo muestra
el cuadro 3, de lo estrictamente pro-
ducido en el pais se exportd solo el
44%.
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CUADRO 3

DISTRIBUCION DE CAFE EN MEXICO 2012-2014
(MILES DE SACOS DE 60 KILOGRAMOS)

Distribucion 2012 2013 2014
Inventarios iniciales 89 62 112
Produccion 4,300 4,500 3,800
Importaciones 1,100 1,325 1,475
Oferta total 5,489 5,887 5,387
Exportaciones 3,365 3,550 3,190
Consumo doméstico 2,062 2,225 2,100
Stocks 62 112 97
Distr bucion 5,489 5,887 5,387
Produccion exportada 2,238 2,275 1,700

Fuente: Elaboracién propia con base en FAO, USDAy ICO, 2015.

Asimismo, el 60% de café ex-
portado es en verde y el 40% restan-
te es café soluble y otros extractos y
café tostado, estructura que corres-
ponde al comportamiento a nivel
mundial (FAO, ICO, USDA, 2015).

La siguiente variable analiza-
da bajo la dimensiéon de entrada y
salida es la distribucidon de ingresos
a lo largo de la cadena. Dado que,
segun los estudios realizados, Méxi-
co tiene un comportamiento similar
al mercado tradicional global, se
infiere que del precio final en paises
consumidores, que en promedio fue
de 541 dolares por quintal, cerca del
80% corresponde al valor agregado

en paises consumidores y solo el
16% va para el productor directo.
Las diferencias para cubrir el porcen-
taje total corresponden a costos de
transporte, almacenaje y otros (ICO,
2015).

Al igual que la variable ante-
rior, se puede observar que la es-
tructura de la cadena tradicional
global es la misma que aplica en
México. Como en la mayoria de los
productos agroalimentarios, este es
un proceso complejo que involucra
diferentes agentes. En la Figura 2 se
identifica cada eslabdon en términos
generales.
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FIGURA 2

CADENA GLOBAL DE VALOR DE CAFE TRADICIONAL

Fuente: Elaboracién propia con base en ICO, 2011; Pérez Akaki, 2010 y; Jiménez, 2011.

El primer eslabdn se refiere a
la produccién agricola e incluye la
siembra y la cosecha por parte del
productor primario. Dentro de este
existe la participacion de jornaleros
agricolas que son los que limpian la
zona y recolectan el café y suelen
ser contratados en la época perti-
nente. También es comun que sean
parte de la familia o el mismo pro-
ductor ya que la mayoria de produc-
tores mexicanos tienen menos de
dos hectareas en las que se cultiva
por lo que el proceso que se lleva a
cabo es mas bien de caracter fami-
liar. La materia prima que se obtiene
es el café cereza que sale del fruto
del cafeto.

Le sigue la primera comercia-
lizacion que se hace inmediatamente
después de la cosecha. A partir de
este punto las corporaciones trasna-
cionales empiezan a cubrir el mer-
cado, aunque todavia hay una fuerte
participacion del productor ya que el
beneficio debe empezar antes de

que el fruto se deteriore. Algunas
zonas productoras estan organiza-
das en cooperativas y llevan el café
a un beneficio colectivo para que
desde ahi esté supervisado y cuida-
do por las mismas asociaciones.

La tercera fase es el beneficio
que puede ser humedo o seco. En el
primer caso se lavan las cerezas
para quitarles los residuos que pue-
dan tener y se clasifican, los frutos
maduros se hunden mientras que los
otros flotan. Se quita la pulpa a pre-
sion mediante maquinaria, se fer-
mentan y se vuelven a lavar. Luego
se dejan secar al sol o lo hacen me-
diante otra maquina. Finalmente, se
les quita el mucilago y se obtiene el
café verde. Para el beneficio seco se
dejan al sol varios dias hasta que se
deshidratan, se muelen para quitar-
les la pulpa y la piel y luego se sepa-
ran los granos buenos de los malos
de forma manual y se les quita el
mucilago para obtener café verde.
Es entonces cuando debe hacerse la
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seleccién en cuanto a peso, color y
tamafo ademas de la medicion de la
humedad en el grano, caracteristicas
que determinan, en gran medida, la
calidad en taza; por ello las grandes
empresas también han entrado a
esta primera parte del procesamien-
to (Jiménez, 2011: 21). Para este
punto, 250 kilogramos de café cere-
za cosechado resultan en 57.5 kilo-
gramos de pergamino y 46 kilogra-
mos de oro o verde (SAGARPA,
2008).

Mediante la venta de café ver-
de se llega a la principal y segunda
comercializacion dentro de la cade-
na. En esta etapa es cuando se
fortalece la apropiacién de la cadena
por parte de los acopiadores y gran-
des comercializadores. Los peque-
nos y medianos productores venden
al mejor precio que pueden obtener,
pero al estar marginados, mal infor-
mados y bajo condiciones precarias,
no siempre es el mejor precio que
podrian lograr. Esto sucede sobre
todo en las zonas que no estan co-
municadas a las ciudades, no cuen-
tan con medios de transporte y ade-
mas no hay una organizacion
funcional que permita una mejor
posicion para negociar. Los acopia-
dores son parte, casi siempre, de los
mismos productores, pero por algu-
na razén tienen mas acceso a la
informaciéon y a los medios en los
que se puede transportar el grano.
Las grandes comercializadoras, en
México AMSA, Becafisa y Nestlé,
compran el café seleccionado a los
acopiadores que son los que pueden
ofrecer el volumen y al precio que
necesitan. Hay algunos casos en los

que el productor directo, aun bajo las
condiciones de marginacién perte-
nece a organizaciones, formales o
no, y logra seguir dentro de la cade-
na tostando y moliendo su café para
la venta final.

Los grandes compradores se-
leccionan y separan el grano de
acuerdo a sus necesidades y co-
mienza el siguiente proceso de
transformacion. Las torrefactoras
realizan la etapa final de procesa-
miento al tostar y moler y, en su
caso, descafeinar y solubilizar el
grano.

Una vez empacado, se llega a
la tercera comercializacién que se
realiza por las firmas dominantes al
mercado interno (cafeterias, super-
mercados, tiendas de autoservicio,
tiendas locales) y externo. En algu-
nos casos, el productor directo logra
llegar hasta este punto de la cadena
mediante cafeterias o expendios
locales pero no es el caso general
mexicano. Finalmente, el grano llega
al consumo final mediante cafete-
rias, supermercados, bares, hoteles
y restaurantes en paises consumido-
res y como consumo doméstico.

En la Figura 3 se presenta la
cadena del café incluyendo los posi-
bles participantes por eslabéon a nivel
individual y empresarial, la ultima
columna indica el nivel de participa-
cion de los paises en el valor agre-
gado. Dado que la cadena puede
complicarse en cada eslabon por
la entrada de diversos agentes eco-
némicos, en esta figura se presentan
los posibles casos para generalizar
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el proceso. El camino que lleve la climaticos y sociales, lo que de-
cadena depende de los diferentes termina la participacion de diversos

factores geograficos, econdémicos, actores.

FIGURA 3

ESTRUCTURA DE LOS MERCADOS DE PRODUCCION
Y COMERCIALIZACION DEL CAFE

Elaboracion propia con base en Pérez Akaki (2010), Jiménez Porras (2011), ICO

Fuente: L
(2011) y AMECAFE (2014).

122 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 107-139, junio 2016



Geografia econémica

La dimensidon de geografia
econdmica incluye las caracteristicas
de la produccién nacional, dentro de
las que se observan las condiciones
socioeconomicas de los productores
y; la geografia de la exportacion, es
decir, los destinos de café a nivel
global.

La produccién de café cereza
en el 2013 gener6 6,060 millones de
pesos corrientes, bajo un rendimien-
to de 1.8 toneladas por hectarea.
Para ese momento, habia 700 mil
hectareas de superficie sembrada,
de las 29.9 millones de superficie
agricola nacional y es el principal
cultivo perenne (INEGI, 2013).

Los Estados de Chiapas, Ve-
racruz y Oaxaca son los principales
productores alcanzando el 75% de
superficie sembrada y cosechada y
79% de la produccién, tanto en vo-
lumen como en valor agregado. Si
se afaden Puebla y Guerrero, la
concentracién aumenta a 90 y 94%
respecto a cada indicador. De
acuerdo con estos datos, cinco son
los Estados que proveen de café
mexicano al mundo y aunque hay
otros que también producen, no es
de sus principales cultivos. Para ese
afio, 2013, el precio medio obtenido
por tonelada ascendié a 4,800
pesos.

El dltimo censo cafetalero pu-
blicado se llevé a cabo en el 2010
por lo que el analisis presentado
respecto a las condiciones de los
productores corresponde a ese pe-

riodo. En el 2015 se llevo a cabo la
actualizacion del mismo pero las
cifras no han sido dadas a conocer;
sin embargo, un estudio de campo
ha permitido destacar dos aspectos
principales. El primero es que ha
habido una disminucion de unidades
productivas de café, lo que significa
que menos productores se han dedi-
cado al cultivo. En segundo lugar,
se ha observado que las condiciones
sociales y econdmicas en las que se
desarrolla la produccién no han me-
jorado con el paso de los afos, al
menos, para los pequefios y media-
nos productores.

En el 2010, la produccion me-
xicana de café alcanzé 4.7 millones
de sacos de 60 kilogramos en una
extension de 680 mil hectareas culti-
vadas y distribuidas en 349,701 uni-
dades de produccion, de acuerdo
con cifras de la Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion (SAGARPA)
bajo el Sistema de Informacion
Agroalimentaria y Pesquera (SIAP).
Para ese mismo afio habia 509, 817
productores que se distribuian en 15
de las 32 regiones mexicanas y se
producia en 960  municipios
(AMECAFE, 2010). En la actualiza-
cion realizada en este 2015, se esti-
ma una disminucion de entre 30% y
40% llegando hasta 300 mil o 350
mil debido a diferentes factores entre
los que destacan el bajo precio, las
minimas o nulas ganancias y la ex-
tension de plagas lo que hace que el
primer eslabon se vea desmotivado
a seguir con el cultivo (Anacafe,
2015).
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Las condiciones de los pro-
ductores no reflejan el beneficio
econdmico proveniente de su propio
trabajo. Aproximadamente, 4 millo-
nes de personas dependen directa
o indirectamente del café y menos
de uno sostiene la produccion. Es
decir, en un afo medio millén de
personas genera una entrada de
divisas de 40 millones de ddlares, de
acuerdo con las cifras de Banco de
México para el 2010, correspondien-
tes a exportacion de café sin tostar y
café procesado.

De acuerdo a las zonas pro-
ductoras de café se propone la si-
guiente caracterizacion a nivel muni-
cipal basada en la altitud dado que
esa es una variable importante en
cuanto a la calidad del grano, aun-
que no la unica. Del total de munici-
pios cafetaleros, se han elegido
aquellos en los que predomina la
presencia del café y de los cuales se
tiene la informacion de los distintos
indicadores analizados. Para un
analisis de todos los municipios de
café se puede consultar a Robles
(2011) que realiza una caracteriza-
ciéon por municipios cafetaleros, mu-
nicipios medianamente cafetaleros,
poco cafetaleros, escasos cafetale-
ros y sin café.

De acuerdo a la Norma Mexi-
cana (NMXF551SCFI2008) el café
verde puede ser de Estricta Altura
(>1200 m.s.n.m.); de Altura (900-
1200 m.s.n.m.); Extra prima lavado
(800-900 m.s.n.m.); Prima Lavado
(600-800 m.s.n.m.) y Buen Lavado
(250-600 m.s.n.m). (Secretaria de
Economia, 2008). Es importante
mencionar que la altura no es la

Unica caracteristica de calidad ni
mucho menos la principal variable de
creacion de valor agregado; sin em-
bargo, si es la base para el potencial
que tiene el café mexicano. Es decir,
de ahi se parte para agregar otras
calificaciones y llegar al maximo
valor agregado que pueda obtener el
productor para asi mejorar su cali-
dad de vida.

Bajo esta categorizacion, con
los datos arrojados por el Censo
Cafetalero de 2010, se observa que
la mayoria de los municipios, el 57%,
produce café verde de altura y estric-
ta altura. El 36% produce prima la-
vado y buen lavado, es decir a una
altura menor a 800 metros sobre el
nivel del mar. El 7% restante es ex-
tra prima lavado. La mayoria de los
municipios que producen café de
estricta altura se encuentran en Oa-
xaca aunque la mayoria de produc-
tores y unidades de produccion con
esta caracteristica esta en Chiapas.
Por lo tanto, en cuanto a superficie
de café Chiapas destaca por esta
calidad. La misma estructura se repi-
te para el café de altura. En el caso
del extra prima lavado, el orden
cambia y es Oaxaca el que concen-
tra la mayor superficie de café se-
guido por Chiapas. Ya en el prima
lavado entran Puebla y Veracruz con
la mayor superficie después de
Chiapas. Veracruz e Hidalgo tienen
la mayor superficie de café para la
categoria de buen lavado.

Se puede decir entonces que
Chiapas y Oaxaca producen café de
altura y estricta altura, mientras que
los demas se concentran en prima
lavado y extra prima lavado.
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CUADRO 4

ESTRUCTURA DE MUNICIPIOS CAFETALEROS
SEGUN ALTURA DE PRODUCCION DE CAFE

Municipios Promedio de Promedio Productores | Unidades de
cafetaleros superficie altitud produccién
Total 468 1.13 479482 337213
% % %
Estricta altura 27 0.96 Mayor a 1.200 20 20
Altura 30 1.13 900-1200 39 40
Extra prima 7 1.21 800-900 6 6
lavado
Prima lavado 15 1.4 600-800 20 20
Buen lavado 21 0.98 75-600 16 14

Fuente: Elaboracion propia con base en Padron Cafetalero (2009), Inegi (2007 y 2012).

Como se puede observar en el
siguiente mapa, existen zonas cafe-
taleras que comparten el mismo
rango de altitud y podrian organizar-
se para vender a un mejor precio el
café ya que uno de los principales
problemas dentro de la comerciali-

zacion es el abastecimiento de un
producto constante y homogéneo, es
decir que es dificil encontrar el mis-
mo café cada afo, con los mismos
productores y que cumpla con los
estandares establecidos por el
comprador.
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FIGURA 4

CATEGORIZACION DE MUNICIPIOS CAFETALEROS
POR PROMEDIO DE ALTITUD

A continuacion, se evaluaran
las condiciones socioeconémicas de
los productores ya que en México,
igual que en casi todos los paises
productores, estas distan mucho de
una buena calidad de vida lo que
incide en la continuidad de la pro-
duccion y en el aprovechamiento de
otros agentes (trasnacionales y aco-
piadores) que no necesariamente
garantizan la subsistencia de plantas
originarias del pais.

En términos de desarrollo hu-
mano evaluado por el IDH propuesto
por la ONU México se encuentra
entre los paises de alto desarrollo
con un promedio de 0.756. Sin em-
bargo, a nivel municipal existen indi-
ces tan bajos como el de Burundi o
Burkina Faso de 0.380 y es el caso
del municipio cafetalero de Santa
Ana Ateixtlahuaca que se ubica en el
Estado de Oaxaca. Otros casos en
Chiapas, Puebla y Veracruz tienen
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bajo IDH pero no tanto como el des-
crito anteriormente.

Otra medida de carencia es la
pobreza multidimensional calculada
por el Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo So-
cial (CONEVAL) a nivel nacional,
estatal y municipal. Este indicador
esta construido a partir del Modulo
de Condiciones Socioecondémicas de
la Encuesta Nacional de Ingreso y
Gasto de los Hogares (MCS-ENIGH)
que realiza el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, INEGI, de
forma bianual e incluye indicadores
de ingreso corriente per capita, re-
zago educativo, acceso a servicios
de salud, acceso a la seguridad so-
cial, calidad y espacios de la vivien-
da, accesos a servicios basicos de la
vivienda, acceso a la alimentacién y
el grado de cohesion social (Cone-
val, 2010). Como se ha observado
anteriormente, este estudio se hace
con base en los municipios con un
nuamero significativo de unidades de
produccion productoras de café. Por
lo tanto, el comportamiento socio-
demogréfico y econémico particular
seguramente se comporta como el
total general en cada municipio.

Segun el Censo de Poblacion
y Vivienda realizado por INEGI en
2010, del 100% de unidades de pro-
duccién (UP) ninguna cuenta con la
totalidad de servicios disponibles. El
90% cuenta con energia eléctrica, el
69% con agua entubada y solo el
47% con drenaje ya sea conectado a
la red publica o a una fosa séptica.
En cuanto a caracteristicas de la
vivienda el 70% cuenta con piso de

cemento, madera u otros recubri-
mientos, el 67% tiene paredes de
tabique u otros materiales y solo el
33% utiliza gas para cocinar. Esta
estructura se repite en todas las
unidades de produccién sin importar
la altitud en la que se encuentran.
Por su parte, la principal fuente de
ingresos de todas las UP es la agri-
cultura y corresponde al 83.5% de
sus ingresos totales, el 8.4% provie-
ne de apoyos gubernamentales y
solo el 2.2% se recibe como envio
de otro pais.

Otra caracteristica que es im-
portante mencionar es la condicidn
de lengua indigena ya que en nues-
tro pais las personas bajo esta clasi-
ficacion sufren de una marginacion
aun mayor. El 47.5%, casi la mitad,
de las UP son dirigidas por un pro-
ductor que es considerado indigena.
En términos de dependencia, por
cada productor hay una persona
menor de 18 afios y una persona
mayor que dependen directamente
del productor, lo que aproxima un
numero de dependientes directos de
la cadena de un millén y medio de
personas que viven estrictamente
del cultivo. Segun la escolaridad, del
total de UP, el 64% tiene algun gra-
do de escolaridad y el restante no
cuenta con escolaridad o grado al-
guno terminado.

Con respecto al estrato de
marginacion propuesto por el Conse-
jo Nacional de Poblacién
(CONAPOQO), en los municipios con
mayor numero de productores de
café, 7 de cada 10 habitantes viven
con alta o muy alta marginacion.
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Ademas, de acuerdo al Censo reali-
zado por el INEGI en el 2010, dichos
municipios presentan rezago en
servicios de agua y drenaje, gas
para cocinar y las viviendas presen-
tan atraso en los materiales de los
que esta hecha como pisos y techos
diferentes de cemento, madera u
otro recubrimiento. En términos de
salud, hay alta desnutricion en tres
cuartas partes de dichos municipios
(INEGI, 2010; CONAPO, 2010; Se-
desol; 2010; Robles, 2011). En cuan-
to al Producto Interno Bruto, PIB, per
capita, se calcula que es la mitad de
lo reportado a nivel nacional, con
3,270 délares al afo, de acuerdo con
Robles (2011).

Otras caracteristicas son la
poca diversificaciéon productiva, los
bajos ingresos en las actividades
primarias, los tipos de propiedad de
la tierra (ejidos 48.7%, privado
37.7% y comunal 12.7%), el tamano
de las unidades productivas que son
en su mayoria minifundios, y en
promedio, los cafetaleros tienen 1.94
hectareas. La mano de obra es la
principal forma de traccion, lo que
hace que la actividad sea intensiva
en fuerza de trabajo. Ademas hay
poco y desigual apoyo de gobiernos
e instituciones por que el grano no
es un bien basico. (Robles, 2011,
AMECAFE, 2011).

Bajo estas condiciones, es de
esperarse que no haya incentivos
para seguir produciendo ya que los
cafetaleros han buscado otras activi-
dades para procurar una mejor cali-
dad de vida.

En cuanto a la geografia de la
exportaciéon, México exporta princi-
palmente a Estados Unidos alcan-
zando un total 79,144 toneladas en
el 2011 con un valor de 469,961
miles de ddlares. También vende a
otros paises entre los que figura
Bélgica, Alemania, Japén, Canada y
Finlandia pero en medidas mucho
menores de entre 7000 y 2400 tone-
ladas, generando entre 14 y 40 mi-
llones de ddlares (FAOSTAT, 2011).

Geografia del consumo

De acuerdo con la Organiza-
cion Internacional del Café (2016), a
nivel mundial se estima que en el
2014 se consumieron 150.2 millones
de sacos de 60 kilogramos, presen-
tando un incremento de 2.5% con
respecto al afo anterior. La expecta-
tiva es que la demanda se fortalezca
sobre todo en economias emergen-
tes con potencial de crecimiento
como Australia, Rusia, Corea del Sur
y Turquia, aunque en las economias
tradicionalmente consumidoras tam-
bién ha habido un aumento en la
preferencia de café. Tal es el caso
de Estados Unidos, Japén y Canada
(ICO, 2016).

Una de las propuestas para
fortalecer a la clase productora en
México es responder a la demanda
del mercado interno y crear una es-
trategia de consumo nacional. Por
ello es necesario analizar los patro-
nes de consumo dentro del pais de
hace unos afios a la fecha. La meto-
dologia realizada en este estudio se
basé en las Encuestas Nacionales
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de Ingreso y Gasto de los Hogares
realizada por INEGI de 1992 al 2014,
con caracter bianual. Las cifras no
corresponden a la cifra publicada
mediante la metodologia de consu-
mo doméstico debido a que las fuen-
tes de informacion son diferentes al
calcular el total de poblacion en Mé-
xico. Aun asi, las tendencias y el
patron de preferencias si es similar.
En el grafico 1 se muestra el consu-
mo per capita bianual de café en
México y la tasa de crecimiento aso-
ciada a cada afio. Durante este
periodo, 1992 al 2012, el consumo
promedio es de 2 kilos por persona
al afio, lo que equivale a una taza
por dia. El crecimiento medio del
consumo bajo esta metodologia es
de 10% para todo el periodo, con un
aumento de 1% en los Ultimos afos,
mostrando una tendencia ligeramen-
te al alza tomando en cuenta las dos
décadas de estudio. En la misma
grafica se pueden observar dos ten-
dencias en cuanto a las preferen-
cias, la primera corresponde al pe-
riodo 1994-2004 en la cual el
consumo cayé de 3.4 a 1.4 kilos por
afio, resaltando cierto desinterés por

el producto durante la primera déca-
da analizada. Sin embargo, a partir
de 2006 vuelve a restablecerse el
consumo para llegar a 2.7 kilos en el
2012. Es decir, durante la segunda
década vuelve a surgir el encanto
por el café y se espera que siga
creciendo. Si se observa el creci-
miento del consumo se puede ob-
servar que hay dos grandes caidas,
una en 1996 y otra en el 2004, justo
antes de una recuperacion constante
que indica una tendencia hacia arri-
ba con tasas de crecimiento del 18%
bianual en promedio en las ultimas
cuatro encuestas. En el ultimo afio
de estudio (2012), el consumo per
capita se ubica en 2.7 kilogramos
por persona al afo, es decir, cerca
de 1.3 tazas de café al dia.

En cuanto a la estructura de
consumo, México tiene un compor-
tamiento similar al nivel global en el
que el consumo de café de grano es
de 40% mientras que el resto es
soluble. Y pese a que se piensa lo
contrario, mientras que el soluble
va en aumento, el tostado ha ido
disminuyendo.
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GRAFICA 1

CONSUMO DE CAFE SOLUBLEY CAFE DE GRANO
(KILOS PER CAPITA) 1992-2012

Fuente: Elaboracién propia con base en ENIGH 1984-2012.

Marco institucional

Como parte del marco institu-
cional se describen las calidades de
la variedad que se produce en Méxi-
co. Para un analisis exhaustivo de

los institutos y organizaciones parti-
cipantes dentro de la cadena se
puede revisar el documento de
Pérez Akaki (2010) que detalla la
situacién bajo una profundidad histo-
rica. En resumen, puede decirse
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sobre esto que las asociaciones
institucionales que existen en la ac-
tualidad solo funcionan como infor-
madoras y capacitadoras de los pro-
ductores, pero no contribuyen al
desarrollo mediante la intervencion
directa en cuestiones de negocia-
cion, comercializacién, innovacion y
desarrollo cientifico que beneficien al
primer eslabén.

Dentro de las calidades, el tipo
de produccion mexicana se encuen-
tra en la categoria de “otros suaves”
que es la segunda mejor calidad
después de los cafés de Colombia
que entran dentro de “Colombia ara-
bica suaves” (ICO, 2015). De acuer-
do con Anacafé (2013), en general,
en el caso de Latinoamérica las va-
riedades tradicionales de Arabica
provienen de semillas originarias de
Etiopia, tales como los casos de
Tipica y Borbdn, cuyas combinacio-
nes resultan en Caturra, Mundo No-
vo, Catuai, Pache, Villa Sarchi, Pa-
cas y Maragogipe. Sin embargo, la
afectacion de la roya ha traido como
consecuencia la busqueda de una
especie resistente a las diferentes
plagas y con ello podria sacrificarse
cierta calidad del grano ya que las
plantas que se cultivan actualmente
tienen un componente de robusta.
Ejemplos de estas son el Oro Azteca
y el Costa Rica que son una combi-
nacion de la especie modificada y
resistente que es el Hibrido de Timor
y Caturra. Estas variedades no son
solo mas fuertes a los hongos, sino
que también tienen mayor rendi-
miento y productividad (Sagarpa,
2016).

Gobernanza

Se ha visto en los apartados
anteriores que la cadena de café es
compleja. Sin embargo, bajo el ana-
lisis de CGV en sus diferentes di-
mensiones es posible observar cémo
se comporta para asi entender las
relaciones que hay dentro de la
misma. Igual que el caso internacio-
nal y de acuerdo a los indicadores
propuestos de gobernanza, la cade-
na de café se insertaria en la tipolo-
gia G3B ya que es una estructura
horizontal con empresas indepen-
dientes. En el mercado existen va-
rios productores, pero generalmente,
solo un comprador identificado como
Nestlé, AMSA o Becafisa que com-
pra el café verde, lo procesa, lo
transforma y lo comercializa, afa-
diendo valor en cada actividad. El
papel del intermediario es relacional,
es decir, selecciona y compra el
grano de los productores y lo vende
a la firma lider. La coordinacién y
poder asimétrico entre los agentes
es medio, con alta complejidad en
las transacciones, alta capacidad de
respuesta de proveedores y contra-
tos relajados, lo que se refleja en
una habilidad de codificacion de las
transacciones baja. Sin embargo,
existen otras cadenas que se pier-
den en la generalidad porque su
produccion es mucho mas pequena,
aunque esto no signifique que los
productores y comercializadores no
se beneficien de ella. Es el caso
de algunas de las cadenas llama-
das alternativas que se estudian a
continuacion.
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Cadenas de valor
de café alternativo

Se entiende como café alter-
nativo aquel que se inserta dentro de
las cadenas que no entran al juego
de mercado tradicional en el que el
precio internacional se define por la
oferta y la demanda, pero tampoco
funciona como monopolio u oligopo-
lio. En este caso, lo que define el
valor agregado es un conjunto de
aspectos cualitativos, normalmente
certificados, normados o reglamen-
tados por instituciones externas a la
cadena que verifican que el producto
cumpla ciertos estandares. En térmi-
nos de consumo, este tipo de bienes
va dirigido a un nicho especifico que
se muestra interesado en la conser-
vacion y proteccion del medio am-
biente y preservacion de recursos
naturales, en la inocuidad y utiliza-
cion de productos que no dafien la
salud y/o en condiciones sociales y
laborales bajo las que se produce.
Ejemplos de estas cadenas son café
organico, café de sombra o amistoso
con las aves, comercio justo, café
responsable, café de Rainforest
Alliance, UTZ Café y Cdédigo Comun
para la Comunidad Cafetalera 4C.

Dado que este tipo de cade-
nas es relativamente nuevo en los
paises en desarrollo como México,
no existen datos desagregados que
permitan comparar una cadena tra-
dicional con la alternativa. Por ello,
ha sido necesario realizar un estudio
mas profundo mediante trabajo de
campo. En este documento se anali-
za una cadena alternativa elegida

por considerarse un caso exitoso en
términos del objetivo de este estudio
que es ver los efectos de cada tipo
de comercializacion sobre las condi-
ciones de los productores.

La cadena alternativa estudia-
da pertenece a Café Bioblas y tiene
los sellos de café organico y café de
sombra o amistoso con las aves. Se
considera café organico aquel que
se basa en el aprovechamiento ade-
cuado de los recursos existentes
localmente. Amistoso con las aves
se refiere a la preservacion vy
cuidado del medio ambiente. Es
importante mencionar que ambas
certificaciones son otorgadas por
organismos externos a la cadena,
tienen un costo y se supone que
sirven para colocar el producto en
mercados extranjeros a un mejor
precio.

De acuerdo con Blas (2013)
existen tres beneficios principales
que se derivan de estas dos certifi-
caciones. El primero es que se cuida
y preserva el medio ambiente, ga-
rantizando un ecosistema saludable
en el futuro. En segundo lugar, no se
contamina, lo que trae como conse-
cuencia seguridad, tanto para los
productores, porque no estan ex-
puestos a agroquimicos y sus otros
productos tampoco y ademas garan-
tizan al consumidor que no esta con-
sumiendo productos que podrian
dafar su salud a largo plazo. Final-
mente, el beneficio econdmico para
los productores es real ya que el
consumidor esta dispuesto a pagar
un sobreprecio toda vez que le ga-
rantizan un producto saludable, ami-
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gable con el ambiente y ademas
puede saber de donde viene y cudl
ha sido su trayecto hasta la taza, lo
que se conoce como trazabilidad.

Los cafetales de Bioblas se
encuentran en la Sierra Sur del Es-
tado de Oaxaca en Cafetitlan, co-
rresponde a la region Café Pluma y
esta dentro del municipio de San
Pedro Pochutla. Produce a una altu-
ra de 1200 msnm lo que significa
que segun la NMX 2008 es conside-
rado un café de altura. De acuerdo al
numero de hectareas cultivadas, se
considera que este es un mediano
productor.

Dimension de entrada y salida

Era de esperarse que tenien-
do dos de las certificaciones interna-
cionales mas demandadas en el
mercado de alternativos, la mayor
parte del producto se exportara a un
buen precio. Sin embargo, esto no
sucede por varias razones. La prime-
ra es que el costo de exportar es
mas alto en términos de tramites
administrativos y requiere de una
organizacion de varios productores
para satisfacer una demanda exter-
na, es decir, el volumen de produc-
cion de un solo productor no es sufi-
ciente para exportar. De acuerdo con
los costos de oportunidad, se obtie-

nen mas beneficios econdmicos si
se satisface una demanda local ya
que el café perteneciente a la zona
Café Pluma, tiene una reputacion de
café de especialidad. En este senti-
do, Bioblas comercializa su café
dentro del territorio nacional a un
precio de dos o hasta tres veces
mayor a lo que paga el mercado
tradicional. Este productor dejé de
exportar en el 2002 para dedicarse
solo al mercado interno. En términos
de distribucion de valor agregado en
la cadena, este productor no tiene
ningun problema ya que produce
desde el grano hasta la taza, por lo
que el beneficio total le pertenece.

Por su parte, tal como lo
muestra la figura 5, la estructura de
la cadena es muy sencilla ya que
solo hay un participante que la rige.
El mediano productor contrata jorna-
leros agricolas para sembrar, cose-
char y limpiar la zona cafetalera; en
la época de cosecha, beneficia el
café para luego tostarlo y molerlo. El
productor cuenta con la maquinaria
para hacerlo y a veces la renta a
otros productores mas pequefios
para que también vendan el café
procesado tostado molido o en
grano. Una vez empacado se desti-
na al mercado local y regional, prin-
cipalmente a cafeterias gourmet que
se encuentran en el Distrito Federal,
Guanajuato y Chihuahua.
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FIGURA 5

CADENA DE VALOR DE CAFE BIOBLAS

Fuente: Elaboracién propia con base en entrevistas y encuestas al productor.

Geografia econémica

Bioblas cuenta con 18 hecta-
reas de café que produce 30 quinta-
les por cosecha. La ultima comercia-
lizacion se vendio a 1,300 pesos por
quintal, obteniendo beneficios de
39,000 pesos en pergamino. Aplica
la practica del policultivo, lo que
hace rentable seguir produciendo.
Entre los principales productos se
encuentran el platano, la guanabana,
estevia, cardamomo, jengibre,
anona, mango, bambu, cudrcuma y
achiote. Como puede observarse,
algunos de estos cultivos son para

mercados de especialidad y como
estan en una zona de organicos, se
comercializan bien, brindando bene-
ficios suficientes a la familia Blas.

Las caracteristicas de la zo-
na de los cafetales en Cafetitlan no
son de condiciones econdmicas bien
posicionadas, el tipo de paredes son
de madera o lamina, el suelo es de
tierra, el transporte es publico pero
los caminos son muy accidentados y
peligrosos en época de lluvia. Aun-
que hay pueblos cercanos, el acceso
es dificil en términos de vias de co-
municacion. Sin embargo, es impor-

134 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 107-139, junio 2016




tante mencionar que los medianos
productores no viven Unicamente del
cultivo y tienen otras actividades que
les redittan mas que la venta de
café. Este tipo de productores no
entra en el perfil general de produc-
tores mexicanos porque, aunque hay
una marginacioén de la zona, no de-
penden del cultivo. En el caso de
Bioblas, ademas de producir otros
bienes alimentarios, cuenta con una
empresa certificadora de productos
organicos y participa en proyectos
con el gobierno estatal. En estos
casos, de medianos productores, se
produce mas por gusto y por pasion
que por beneficio econdmico y esto
aplica, quiza, a casi todos los pro-
ductores de café mexicano.

Consumo

En estas cadenas el interés
sobre las cualidades surge del con-
sumidor y, especificamente, de un
consumidor con ciertas caracteristi-
cas, de cierto nivel socioeconémico y
cultural. Sin embargo, en este caso,
el productor es promotor de la agri-
cultura organica y tiene el conoci-
miento de los beneficios que gene-
ran las certificaciones, pero es un
caso muy particular, que tal vez no
se repita en otras cadenas, incluso
alternativas.

Como se ha dicho anterior-
mente, el consumo del café es re-
gional y toda la oferta se vende a un
precio al que estan dispuestos a
pagar los consumidores, en el 2013
el precio por kilo ya empacado as-
cendia a 500 pesos. Otra caracteris-

tica interesante es que el productor
consume un litro de café al dia al
igual que su familia, aunque con
diferente grado de concentracion.

Marco institucional

Dentro del marco institucional
se ha dicho que Bioblas es un café
de altura, organico y amistoso con
las aves. En términos de apoyos del
gobierno, los medianos productores
no tienen acceso a excepcion, jus-
tamente, de las certificaciones re-
clamadas por el sector externo.
Cuando el gobierno, estatal o muni-
cipal, se entera de que hay alguna
certificacion que podria ayudar al
productor a obtener un mejor precio
en el mercado externo, decide que
todas las cadenas son iguales y
comienza a promover dicha valida-
cion. Esto es un riesgo porque los
productores deciden o no certificarse
no por razones justas o medioam-
bientales sino por los sobreprecios
pagados y porque el gobierno da
apoyos econdmicos directos para
ciertos certificados como el organico
y, actualmente, el que es amigable
con las aves. Por esta razén hay
café certificado que no se vende
para exportacion, sino que es local o
regional. Es decir, se desperdicia la
certificacién ya que no hay promo-
cion y difusion suficiente para una
mejor colocacién ni siquiera en el
mercado nacional. El sobreprecio
obtenido por los medianos producto-
res de la zona de Café Pluma es por
la calidad, sabor y especificidad del
origen y no precisamente por las
certificaciones.
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Gobernanza

El tipo de gobernanza de
Café Bioblas es, por supuesto, diri-
gida por el productor, tiene un nivel
de coordinacion total ya que maneja
toda la cadena. No existen interme-
diarios y tiene una estructura verti-
cal, aunque no funciona como mo-
nopolio u oligopolio porque es él
mismo quien produce y al que ven-
de, es decir, es su mismo proveedor.
Aunque podria decirse que hay un
vinculo jerarquico, mas bien no apli-
ca la vinculacién porque proveedor y
empresa es el mismo agente. Res-
pecto a las convenciones, existe la
civica por las certificaciones con las
que cuenta y la doméstica, ya que
hay cierta tradicién sobre el consu-
mo de café en esa regién que tiene
una buena reputacién, aunque en
este caso no esté valorada por un
tercero. Por lo tanto, la tipologia
corresponde a G5B.

Conclusiones

Los efectos de la comerciali-
zacion analizados mediante el marco
tedérico de CGV han sido diferentes
para las cadenas tradicionales y
alternativas. La diferencia sustancial
radica en que la tradicional sigue
siendo regida por el comprador in-
termedio y los productores no tienen
incidencia en la negociacion o co-
mercializacion de su producto, en
general, son tomadores del precio
que les ofrecen. A su vez este precio

esta determinado a nivel internacio-
nal y responde principalmente a la
oferta de los grandes paises produc-
tores que pueden hacer que el pre-
cio sea bajo y competitivo para ellos.
A diferencia de la cadena tipica, la
alternativa tiene alguna posibilidad
de mantenerse en el mercado, fijar
su precio y dominar la cadena ente-
ra. Esto no significa que cualquier
productor que tenga alguna certifica-
cién logre mejorar sus condiciones
de vida ya que es necesario promo-
ver y difundir su café, asi como
aprender a negociar. Otra de las
condiciones es que el productor de-
be utilizar la técnica de policultivo
para no depender unicamente del
café.

Si la situaciéon de produccion
en México sigue como hasta ahora,
serd dificil mantenerse como uno de
los principales productores de café.
Incluso en café organico, México ha
sido desplazado por otros paises
como Costa Rica, esto debido a que
el productor no es acompafado por
alguna institucién que no tenga in-
tereses politicos y que asesore a
dicho eslabén en cuanto a la comer-
cializaciéon y manejo de la cadena.

Al final, lo que podria ocurrir
bajo las condiciones en las que se
opera la cadena tradicional, excep-
tuando algunas de las alternativas,
sera que la produccién de café me-
xicano disminuya y se encarezca,
beneficiando solo a aquellos que
logren mantener su posicién dentro
del encadenamiento.
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La sostenibilidad econémica,

social y ambiental

de los pequeios productores

en la cadena de pimienta

en Costa Rica* Alvaro Martin Parada Gémez**

EL ENFOQUE DE CADENAS GLOBALES DE VALOR ES UN ENFOQUE TEORICO Y
METODOLOGICO ADECUADO PARA EL ANALISIS DE SECTORES PRODUCTIVOS EN
PAISES EN DESARROLLO. LA PRODUCCION DE PIMIENTA ES UNA ACTIVIDAD
ECONOMICA QUE GENERA INGRESOS Y EMPLEOS FAMILIARES EN RiO CUARTO DE
GRECIA, COSTA RICA. SIN EMBARGO, LA SOSTENIBILIDAD ECONOMICA, SOCIAL Y
AMBIENTAL ES UN RETO PARA LOS PRODUCTORES DEBIDO A QUE EL USO DE
PLAGUICIDAS AFECTA EL AMBIENTE. LA PRODUCCION IMPULSA LA APROPIACION DE
INGRESOS, NO OBSTANTE, EL APOYO ESTATAL ES NECESARIO PARA FORTALECER
ESTA ACTIVIDAD ECONOMICA EN COSTA RICA.
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THE GLOBAL VALUE CHAIN IS A SATISFACTORY FRAMEWORK TO ANALIZE A
PRODUCTIVE SECTOR IN DEVELOPING COUNTRIES. THE GREEN PEPPER HAS BEEN
AN ECONOMIC ACTIVITY WHICH CONTRIBUTES TO GENERATE INCOMES AND
EMPLOYEES IN RIO CUARTO, GRECIA, COSTA RICA. HOWEVER, THE ECONOMIC,
SOCIAL AND ENVIROMENTAL SOSTENIBILITY IS AN A CHALLENGE FOR LOCAL
PRODUCERS DUE TO THE USE OF PESTIZEDES. THEREFORE, THE PUBLIC SUPPORT
IS NECCESARY TO STRENGTHEN THE GREEN PEPPER PRODUCTION IN RIO CUARTO,
GRECIA, COSTA RICA.
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a partir de la apropiacion de materias
primas, produccion, comercializacion
y consumo final de la pimienta que
los distintos agentes econdémicos
tales como proveedores de semillas,
productores independientes, comer-
cializadores y consumidores logran
dinamizar su posicion en el mercado
domeéstico e internacional. El desa-
rrollo productivo de la pimienta expe-
rimenta distintos problemas que
afectan la sostenibilidad de la activi-
dad. Ante estas dificultades surge la
interrogante ;como los productores
logran sostenibilidad econdmica,
social y ambiental en mercados que
son cada vez mas complejos vy difici-
les para mantenerse operando en
ellos? La sostenibilidad se vuelve
relevante porque los productores
sobreviven de la generacion de in-
gresos originada por la produccion
pero a la vez deben luchar con con-
diciones de adversidad social como
lo son, para destacar algunas, las
limitaciones a la salud, educacion y
vivienda. Por lo tanto, el propdsito
de este articulo es explicar las con-
diciones de sostenibilidad econémi-
ca, social y ambiental de los produc-
tores de pimienta en el contexto de
la cadena global de valor tomando
en cuenta el caso de un pequeno
productor de Rio Cuarto de Grecia,
Costa Rica. El caso mostrara la
especificidad en el nivel mas concre-
to y simple de aquellos factores que
explican la sostenibilidad menciona-
da. El articulo tiene la siguiente
estructura: en la primera seccion se
explica el referente tedrico de la
cadena global de valor y su relacion
con el desarrollo sostenible. En la
seccion dos se presenta la dinamica

de la pimienta en el mercado inter-
nacional. En la seccion tercera, se
definen aspectos metodolégicos
para el analisis del caso. En la sec-
cion cuarta, se hace el analisis de la
cadena de pimienta. En la seccion
quinta, se exponen las conclusiones.

La cadena global de valor
(CGV): Aspectos tedricos
y metodolégicos

En paises periféricos estan
operando multiples compafiias pro-
venientes de paises desarrollados y
sus sucursales, por medio de com-
plejas redes de trabajo con diversas
interrelaciones. En estas redes se
genera y distribuye valor entre los
distintos agentes econdmicos que
participan en ellas. La produccion y
distribucion de bienes y servicios en
estas redes es a nivel mundial y la
mayor parte de estas es liderada por
grandes multinacionales localizadas
en paises desarrollados pero que
han extendido sus actividades pro-
ductivas hacia paises en desarrollo
aprovechando principalmente las
ventajas comparativas (Gereffi,
Humphrey y Sturgeon 2005).

Para Hopkins y Wallerstein
(1986:159) citado por Gereffi (1994)
una CGV esta definida a partir de
una amplia red de trabajo y proceso
de produccién cuyo resultado ultimo
es la generaciéon de una mercancia.
Para Gereffi, las cadenas son una
construccion social que estan local-
mente integradas y enfatizan en el
arraigo social de la organizacion
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econdmica que las dinamiza. De
este modo, la CGV enfatiza en pro-
cesos y evade el analisis parcial de
la organizacién econdémica que ro-
dea la produccion de un bien. Para
distintos autores el enfoque de ca-
denas es una herramienta valiosa
para comprender la dinamica de
insercion de firmas, sectores produc-
tivos, paises y regiones en el siste-
ma de produccion mundial (Fitter y
Kaplinsky 2001, Pelupessy 2000 y
2001, Barrientos y Dolan 2003). La
CGV es estructurada segun los dis-
tintos eslabones que la componen
desde la apropiacién de materias
primas hasta el consumo final del
bien.

La CGV tipicamente tiene una
fuerza motriz también llamada es-
tructura de control. Gereffi (1994),
afirma que las cadenas son orienta-
das por la demanda y por la oferta.
Las primeras estan localizadas en
paises en desarrollo donde se explo-
ta intensivamente el trabajo y los
recursos naturales. Por lo contrario,
las segundas se ubican en paises
industrializados donde se hace uso
intensivo del capital. Esta diferen-
ciacion es esencial para entender la
generacion de valor en las cadenas.

La figura 1 presenta la rela-
cion existente entre los distintos
eslabones de la cadena.

La CGV esta compuesta por
distintos eslabones como son: la
generacion de materias primas, di-
sefo, proceso de produccién, mer-

cadeo y comercializacion, asi como
el consumo final. Cada eslabén es
organizado por mercados imperfec-
tos porque hay constantes acuerdos,
arreglos y es usual observar poder
de mercado por parte de las grandes
empresas o companias. El liderazgo
de los grupos corporativos multina-
cionales en las cadenas es evidente
en cada uno de los sectores. Por
ejemplo, en la industria de frutas
procesadas destaca “Dole”, en la
industria textil H&M, en la produccion
de fibras sintéticas “Dupont”. Parada
(2011) explica que la coordinacion
vertical en la cadena establece una
relacion de subordinacion estableci-
da desde la estructura de poder lide-
rada por los grupos corporativos y
las pequefas y medianas empresas
localizadas en paises en desarrollo
como los de América Latina..

La discusién hasta ahora per-
mite entender el problema desde la
perspectiva de la cadena por distin-
tas razones. Primero, los factores
criticos de la competitividad estan
presentes en los distintos eslabones
de la cadena y no solamente en el
eslabon de producciéon superando la
vision més parcial (eficiencia y pro-
ductividad) o aquellos que solo ob-
servan la dinamica de los flujos co-
merciales de exportaciones e
importaciones (competitividad de
mercado). Segundo, la dimension
institucional en la cadena es funda-
mental para apoyar a las empresas a
enfrentar los factores criticos que
surgen a través de procesos de me-
joramiento. Tercero, la distribucién y
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FIGURA No.1

CADENA GLOBAL DE VALOR SEGUN PERSPECTIVA TEORICA

Fuente: Parada 2001, Figura 3.1, pagina 68.

apropiacion de valor agregado ocu-
rre en los diferentes eslabones y
distintos agentes econdmicos parti-
cipan en estos. Por lo tanto, la com-
prension de la fuerza motriz es
esencial para definir la orientacion
que asume la cadena dentro de su
verticalidad. Cuarto, en la cadena
ocurren procesos dinamicos de
transformacioén, lo cual implica avan-

ces Yy retrocesos en el mejoramiento.
Como resultado, la competitividad se
acelera o des-acelera producto de la
innovacion y desarrollo impulsada en
los distintos eslabones.

A partir de esta discusion ge-
neral, Gereffi (1994) senala que el
enfoque de cadenas tiene dos carac-
teristicas fundamentales: Cadenas
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orientadas por la oferta y cadenas
orientadas por la demanda. Las pri-
meras se definen a partir de un tipo
de industrias caracterizadas por
firmas multinacionales que controlan
de forma total la cadena, desde el
dominio de la materia prima hasta la
distribucion del bien coordinan y
organizan la produccion del bien,
tanto hacia atras como hacia delante
en la cadena. Tipicos ejemplos de
estas cadenas son industrias inten-
sivas en capital y tecnologia, tales
como la fabricacidon de automoviles,
aviones, computadoras, semicon-
ductores y maquinaria pesada. Las
segundas, se refieren a industrias en
las cuales grandes distribuidores,
disefiadores y propietarios de mar-
cas juegan el papel orientador de la
cadena, y descentralizan la produc-
cion en funcion de forjar una estruc-
tura de costos bajos, por lo tanto, en
la mayoria de los casos, esta pro-
duccion de bienes es realizada a
través del uso intensivo de mano de
obra y tipicamente operan en paises

en desarrollo. En el sector agricola
multinacionales como Dole y Del
Campo producen frutas frescas en
América Latina y controlan la pro-
duccion y la comercializacion desde
Estados Unidos. Un ejemplo claro de
la presencia de estos grupos se da
en Costa Rica donde el liderazgo de
Dole, en la produccién y comerciali-
zacion de pifa, ha permitido consoli-
dar la exportacion de este producto
hacia Estados Unidos, Europa vy
otros mercados con $790,8 millones
en el 2012. (Anuario PROCOMER
2012).Ambos conceptos contribuyen
a la comprension de los sectores
agricolas e industriales de paises
subdesarrollados dentro de los pro-
cesos de integracion a la economia
mundial (Gereffi y Korzeniewicz
1990). Considerando brevemente
este marco de referencia se ha pro-
cedido a establecer la organizacion
de la cadena agricola de Costa Rica
en su forma general para entender la
cadena de la pimienta en su forma y
funcion particular.
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La cadena agricola Costa Rica en su forma general

FIGURA No.2
COSTA RICA: LA CADENA NACIONAL DE PRODUCCION AGRICOLA
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La cadena agricola de Costa
Rica es sumamente compleja pro-
ducto de los muchos eslabones,
actividades y agentes econdémicos
que la conforman. El cultivo agricola
inicia con el eslabon de pre siembra
donde el productor se avoca a reali-
zar la limpieza de la tierra la cual
puede hacer utilizando quimicos y
manual. Si lo hace con herbicidas
quimicos la cadena se amplia debido
a que Costa Rica, en una gran ma-
yoria, debe importar de paises como
Colombia, China, Estados Unidos,
India e Israel y con las consecuen-
cias ambientales en deterioro del
suelo y perjuicio en las aguas super-
ficiales (Pratt y Pérez 1997). La
funciéon fundamental de los plaguici-
das consiste en erradicar hongos
con fungicidas, hierbas con herbici-
da, insectos con insecticidas y ne-
matodos con nematicidas. Ramirez
(2011), afirma que Costa Rica impor-
t6 12,29 millones de kilogramos en el
2009. También, si la limpieza es
manual, la cadena se amplia hacia el
uso de herramientas como mache-
tes, cuchillos, chapiadoras y moto-
guadaias, equipamiento que provie-
nen de EI Salvador y China.
Esencialmente, los machetes y cu-
chillos son producidos por la empre-
sa Corneta y las motoguadafias por
el grupo corporativo “Stihl”. La acti-
vidad de arar la tierra tiene la funcion
de remover el suelo para que se
oxigene y se mezclen los nutrientes.
El arado a mediana y gran escala se
hace con “Chapulin” o tractor marca
John Deere producidos en Estados
Unidos. No obstante, el pequefio
productor hace la misma funcién con
una simple pala. La funcién de ras-

treado se hace para limpiar adecua-
damente el terreno para no dejar
rastrojos en la superficie. La funcion
del encamado se hace para levantar
la tierra entre 20cm y 40cm depen-
diendo de la topografia y contorno
del terreno.

En el eslabén de pre siembra
el productor realiza en el mejor de
los casos un analisis de suelos para
determinar el grado de acidez medi-
do por el “Ph” asi como la presencia
de nutrientes como nitrégeno, pota-
sio y fosforo. Este requerimiento los
productores no siempre lo cumplen
debido a la falta de conocimiento y al
poco apoyo técnico en este campo.
Posteriormente, el productor aplica
encalado para neutralizar el efecto
de la presencia de acidez en el suelo
y evitar consecuencias negativas
para el cultivo. Es muy comun en
los distintos cultivos el hacer drena-
jes para evitar el exceso de agua en
los suelos ya que la presencia de
alta humedad implica presencia de
plagas permanentemente.

La siembra se aplica posterior
a la pre siembra. Esta se caracteriza
por la seleccion de la semilla. Esta
tarea es determinante en el resulta-
do del cultivo porque si el productor
se equivoca en la seleccion el resul-
tado en el producto agricola podria
ser nefasto para alcanzar la sosteni-
bilidad econémica de la actividad. El
productor selecciona la semilla ase-
xual la cual es reproducciéon por
aquejes y o tallos o partes de la
planta. Por ejemplo, la yuca vy la
papa, fundamentalmente raices y
tubérculos. La semilla sexual, es
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aquella que se origina del fruto.
Ejemplo de esto es el tomate, el
pepino y el chile. La diferencia radi-
ca en garantizar la estabilidad gené-
tica del material a sembrar. Poste-
riormente, se realiza el tratamiento
de la semilla, lo cual consiste en
aplicar un protector conocido quimi-
camente como “pcnb” pentacloro-
benceno el cual ha sido sustituido
por vitabax. No obstante, es un pro-
tector de corto plazo el cual no aisla
la presencia de hongos en su totali-
dad. Finalmente, en este eslabén
se realiza la actividad de medicion
en la distancia de siembra, la cual se
ajusta a estandares ya validados
segun cultivo. Ejemplo de esto es la
pimienta verde, cultivo que es plan-
tado a una distancia de siembra de
2,5 metros en el largo entre plantas y
1,5 metros en el ancho entre calles.

El cultivo es conformado por el
eslabén de produccion, se trata del
periodo mas largo en la plantacion
desde la siembra. Para los produc-
tores agricolas es la fase mas ries-
gosa porque aparecen las plagas
que deben controlarse relacionadas
con la presencia de insectos, nema-
todos y acaros. Estas plagas cau-
san serios dafios en las plantaciones
afectando la produccion.

El principio de fertilizacion del
cultivo toma relevancia en la medida
en que es la fuente nutricional de la
planta. Si esto se realiza acorde a
los requerimientos de la planta, se
tendra un desarrollo a satisfaccion
con un adecuado rendimiento en la
produccion. Comparativamente, si
un animal tiene un adecuado bono

alimenticio la probabilidad de no
enfermarse sera menor, el mismo
resultado es aplicable al cultivo agri-
cola sea este pimienta, platano u
otro.

El control de maleza en el cul-
tivo se realiza con uso de quimicos
(herbicidas) o de forma manual. Los
quimicos tienen resultados de corto
plazo pero a satisfaccion; sin embar-
go, en el mediano y largo plazo el
suelo es esterilizado, perdiendo la
capacidad reproductora. Por otra
parte, la forma manual de limpieza
es lo recomendable pero implica un
mayor costo de mano de obra pero
no se deteriora el suelo. El uso de
machetes, palas y chapeadoras son
los instrumentos normalmente utili-
zados para hacer la limpieza del
cultivo.

La recoleccién del fruto es el
periodo de cosecha. Es una fase
donde el desgaste fisico es menor
comparativamente con la limpieza
del suelo. No obstante, la seleccién y
la limpieza del fruto aunado con la
preservacion y almacenamiento es
un proceso que insume tiempo
igualmente remunerado. La pimien-
ta es un fruto que se corta del ar-
busto y se colecta en pequefios
baldes.

La post cosecha implica clasi-
ficar los frutos segun las calidades
que exigen los comercializadores.
Una vez clasificados se procede a
empacar y luego este es enviado a
la planta industrializadora. Tipica-
mente, los productores toman dos
decisiones, alistan el producto y
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venden en la finca. Si no venden en
la finca, estos deben asumir el costo
de transportacion y distribucion y asi
logran avanzar hacia la comerciali-
zacion en la cadena distribuyendo el
producto hacia el punto de venta o
incluso hasta el consumidor final.
Esto enfrenta al productor a la dis-
yuntiva de vender en finca o asumir
el costo de distribucién dado el pro-
ceso de comercializacion.

Si el productor toma la deci-
sion de vender el producto en la
finca, la comercializacion de los pro-
ductos agricolas revela la presencia
de la intermediacion en el proceso
de compra y venta en el mercado.
El productor agricola ofrece un pro-
ducto perecedero lo cual obliga a
vender este en el muy corto plazo
sino enfrenta el deterioro de este y la
inminente pérdida. Esta situacion lo
obliga a vender al precio de mercado
sea este favorable o desfavorable.
Otro factor que refuerza la obligato-
riedad de la venta radica en los cos-
tos de transporte, los cuales son
significativos debido a la lejania de
las fincas de produccioén de los mer-
cados de consumo final. Si el pro-
ductor toma la decisién de vender en
el mercado final, el efecto directo es
el aumento en los costos de produc-
cion, incidiendo en el beneficio per-
cibido. Otra desventaja por parte del
productor, es que en ausencia de
demanda, el productor no puede
devolverse con la producciéon a la
finca porque el producto perece y la
pérdida es total. EIl intermediario se
aprovecha de esta coyuntura para
ofrecer precios bajos en el mercado

y el productor practicamente es obli-
gado a vender el producto.

La comercializacion es un es-
labén donde participan compradores
que son propietarios de pulperias,
supermercados, cadenas de super-
mercados, intermediarios que empa-
can, entre otros. Entre el productor y
el consumidor final no existen menos
de dos intermediarios generalmente
en la cadena agricola. En muy po-
cas ocasiones el productor logra
llegar al consumidor final porque
estd muy alejado de los mercados y
no cuenta con informacion de estos.
La excepcion ocurre en las conoci-
das ferias del agricultor o mercados
abiertos, lugar donde el productor
vende de forma directa al consumi-
dor final, es decir, el intermediario
es anulado. Por otra parte, el pro-
ductor agricola a gran escala que
logra exportar directamente y en
otros casos a través de comerciali-
zadores que se dedican a la expor-
tacion o comercializacién internacio-
nal fundamentalmente a grandes
cadenas de supermercados absolu-
tamente es atrapado por intermedia-
rios en la cadena.

El consumo final se trata de la
presencia de los consumidores en el
mercado adquiriendo los productos
agricolas. El consumidor muestra en
este las preferencias segun sean las
necesidades dado el nivel de ingreso
disponible y los precios de los bienes
agricolas. El consumidor visita los
supermercados, las ferias del agri-
cultor, las pequefias verdulerias y
adquiere los bienes agricolas.
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El desecho de los productos
agricolas ocurre en la finca cuando
el productor elimina la produccién
defectuosa que no es susceptible de
ser vendida. También, ocurre en los
sitios de comercializacion como su-
permercados donde los productos se
deterioran y tienen que ser elimina-
dos. En la gran mayoria de las ve-
ces los desechos son conducidos
como basura normal y no son trata-
dos de forma distinta.

La cadena nacional de pimienta
de Costa Rica

La cadena de pimienta en
Costa Rica sera analizada a partir
del método de estudio de caso. Este
se define como un analisis particular
e individual de un productor donde la
investigacion se concentra en las
caracteristicas de la estructura de
funcionamiento asi como el compor-
tamiento de este en la actividad pro-
ductiva y su posicion en los merca-
dos. La metodologia de caso
permite profundizar en el conoci-
miento de la actividad econdémica.
No obstante, este no permite hacer
inferencia hacia el sector productivo
en general porque no es una mues-
tra asociada a una poblacion pre
determinada. Se ha seleccionado
una productora de pimienta de la
region de Santa Isabel, Rio Cuarto
de Grecia, Costa Rica. El conjunto
de caracteristicas de la productora
se muestran en la siguiente tabla:

|
TABLA No.1

PRODUCTORA DE PIMIENTA
SEGUN CARACTERISTICAS
SOCIO ECONOMICAS

2014

Variables Pimienta

Dotacion de tierra 1,0 hectareas

Trabajadores 1(auto empleo)

Ingreso mensual*** 278 USD

Miembros en el hogar | 3

Plantas sembradas* 1000
Mercado Doméstico
Producto Pimienta verde

Tipo de cultivo Cielo abierto

Tipo de cosecha Manual por fruto

Tipo comercializaciéon Granel

Comercializacion** Monopolio: Em-
presa Propica.

Precio a granel*** $1.57 por kilo-
gramo

* La pimienta se siembra a 2,5 metros
entre mata y a 1,5 metros entre calle.

**  Se identifica como una estructura mo-
nopdlica si el productor agricola tiene
mayoritariamente un Unico comprador
que domina el mercado. Propica es la
Unica empresa industrializadora a gran
escala en la regién de Sarapiqui.

*** El precio en ddlares es el precio en
colones dividido entre el tipo de cambio
de venta de 540 colones por dolar, vi-
gente al 30 junio del 2015 por el BCCR.

Fuente: Elaboracion propia con base a

entrevista a productora.
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Las caracteristicas generales
de la productora es un indicativo de
la forma que tienen otros producto-
res. Por ejemplo, la produccién de
pimienta es comprada por una em-
presa monopodlica conocida como
Propica, unica empresa con poder
de mercado en la regiéon que paga
en promedio $1,57 por kilo producido
puesto en la planta de industrializa-
cion. Los productores carecen de
iniciativas y alternativas propias de
industrializacion de la pimienta. Los
ingresos percibidos por el trabajo
realizado es de $278 al mes, valor
muy por debajo del salario minimo
de Costa Rica el cual es de $585

segun el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social en el 2015.

La dinamica internacional
de la pimienta

Los principales mercados de
pimienta en el mundo son Estados
Unidos, Europa, Canada, entre
otros. Los paises que abastecen
estos mercados son Vietnam, India,
Malasia y China. A continuacion,
presentamos los paises que aca-
paran la produccion mundial de
pimienta.

GRAFICO No.1

PRODUCCION MUNDIAL DE PIMIENTA (TONELADAS)
SEGUN PAISES PRODUCTORES
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Hoy en dia, es el tercer pro-
ducto de mayor consumo a nivel
mundial, con una produccion que
ronda las 350.000 toneladas. Es
principalmente en la India, Mada-
gascar, Brasil, Malasia, Vietnam,
Indonesia y China. Siendo Vietnam
el mayor productor de todos. Este
pais se encuentra como principal
productor y exportador del mundo
con 34% de produccion mundial y
50% de las exportaciones totales
segun el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural.

Los paises lideres reunen
condiciones naturales idéneas donde
sobresalen las amplias extensiones
territoriales, temperatura ambiente,
humedad, entre otras. La produc-
cion de pimienta ha sido histérica-
mente nativa de la India, las plantas
de pimienta fueron llevadas a Indo-
nesia por los colonizadores. El ori-
gen de su nombre proviene del
sanskritpippali, transformado en el
griego piperi, devenido en latin piper.

Histéricamente, el valor en el
pasado de la pimienta fue increible-
mente importante. La riqueza de
grupos familiares en regiones deter-
minadas se llegé a medir por la
cantidad de reservas de pimienta
que se tenia en posesion por parte
de la clase burguesa. Esta especie
servia de moneda de cambio, para el
pago de los impuestos, asi como
para cumplir con la Dota a los re-
caudadores que operaban en las
ciudades. Por la importancia que
llegé a cobrar la pimienta en el pa-
sado se llegd a popularizar la frase
“Pagar en especies”, frase muy so-

cializada en América Latina para
senalar que en ausencia de poder
pagar con dinero contante y sonante
se puede hacer el pago en otras
formas (bienes).

La produccion mundial de la
pimienta presenta su pico de comer-
cializacion mas alto en el 2003 con
355 mil toneladas. En el 2008
Vietnam cosechd un 34% de la pro-
duccién mundial, es decir, unas 98,5
mil toneladas de pimienta, seguida
de India con una produccién de 50
mil toneladas que representa el 19%
de la produccion mundial. En Améri-
ca Latina el pais que sobresale es
Brasil, el cual se ha consolidado
como el mayor productor con 35 mil
toneladas que representan un 13%
de la produccién mundial y en lo que
respecta a sus exportaciones, en el
2008 Brasil exporté 30 mil toneladas
de pimienta hacia el mercado final
de los Estados Unidos y Europa.

El mercado mundial de la pi-
mienta es dinamizado mayoritaria-
mente por el consumo en los Esta-
dos Unidos, Europa, Canada y Asia,
que representa el 70% del consumo
mundial. Segun registros de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas
sobre  Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) y la Organizacion Mun-
dial del Comercio (OMC).

La produccion mundial se cla-
sifica en dos tipos, la pimienta seca y
la pimienta verde. Segun datos de la
Organizacion de las Naciones Uni-
das para la Agricultura y la Alimenta-
cion, FAO (por sus siglas en inglés),
ambas han crecido gradualmente.
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Durante la década de inicio del siglo
XXI la pimienta verde se ha incre-
mentado 38,56% entre el 2000 y el
2013. En el caso de los pimientos
secos la produccion ha evolucionado
en el mismo periodo un 49,77%. En
el 2000 la cantidad producida mun-
dialmente fue de 2,49 millones de
toneladas avanzando a 3,45 millones
en el 2013. De igual manera, la pi-
mienta seca avanz6 de 20,78 millo-
nes de toneladas a 31,13 millones
en el mismo periodo.

La cadena nacional de pimienta

La cadena nacional de valor
de pimienta es una manifestacion en
su forma distinta a la cadena nacio-
nal agricola pero en su funcion tien-
de a ser similar. En términos de la
composicion de la cadena, la organi-

zacion de los eslabones transitan
desde la pre siembra pasando a la
siembra, el cultivo, la cosecha, la
post cosecha, la comercializacion,
hasta que el consumidor final ad-
quiere la pimienta. Cada uno de los
eslabones es dinamizado por mer-
cados caracterizados por la presen-
cia de grandes empresas que domi-
nan normalmente el comercio de los
productos intermedios vy finales don-
de no estrictamente el precio tiende
al de competencia perfecta, es decir,
las empresas utilizan sus ventajas
competitivas para influir en la deter-
minacion de precios que le vienen
dando a los productores. Un ejem-
plo claro es la comercializaciéon de
plaguicidas y fertilizantes quimicos
donde el productor paga los constan-
tes incrementos de los fertilizantes
dada la necesidad en las plantacio-
nes de pimienta.
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FIGURA No. 3

COSTA RICA: CADENA NACIONAL AGRICOLA DE PIMIENTA
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Al respecto, el Estado no
cuenta con las herramientas necesa-
rias para apoyar al productor en
defensa del libre mercado y las poli-
ticas de subsidios o subvenciones de
soporte han sido abandonadas por
los hacedores de politica sectorial.
Adicionalmente, la dependencia de
la importaciéon de fertilizantes hace
que los productores deban pagar los
precios de mercado y no tiene poder
para influir en estos, ademas, no se
disponen de condiciones técnicas y
tecnolégicas para poder sustituir
estos por abonos propios que incre-
menten el valor agregado en las
fases de pre siembra, siembra y
cultivo. Los datos de costos de pi-
mienta indican que los plaguicidas
representan el 7% del costo total y
los fertilizantes el 6.7%, es decir, el
productor podria sustituir estos por
insumos alternativos con lo cual
reduciria relativamente los costos y
aumentaria el beneficio en las plan-
taciones.

En la siembra se utiliza semilla
de dominio propio de los productores
quienes seleccionan las mejores
para hacer la planta a sembrar.
Existen en el medio productores
independientes que se dedican a
producir pimienta pero adicionalmen-
te se orientan al cultivo del almacigo
para abastecer a otros productores
vecinos. EIl productor que hace su
propio almacigo se apropia del 4,5%
del costo implicado y si produce su
propio tutor economiza el 3,5% del
costo, es decir, en su conjunto se
apropiaria del 8% aproximadamente,
sumando valor agregado a lo largo
de su participacion en la cadena.

El cultivo que realiza el pro-
ductor es la actividad que mayor
desgaste fisico implica en la cadena
productiva. La limpieza del terreno,
el aporcado de las plantas, la fertili-
zacion, la aplicacion de plaguicidas y
el sostén de la enredadera. El traba-
jo se vuelve intensivo en las planta-
ciones y la pimienta requiere ser
cuidada para que la presencia de
plagas se anule. La programacion
de las aplicaciones de cultivo no son
estrictamente programadas y ejecu-
tadas, esto repercute en la calidad
del producto. El tiempo de cuido que
transita desde la pre siembra, siem-
bra y cultivo implican un periodo
largo, relativamente dos anos antes
de comenzar la cosecha y esta inicia
al final del segundo afio y de manera
pesimista concluiria al término del
afio cinco. Esto obliga al productor a
trabajar dos afios sin recibir ingresos
por ventas y este normalmente no
cuenta con recursos propios para
ampliar la produccion, afectandose
las posibilidades de expansion de la
produccion en el corto plazo.

El productor agricola entrega
la pimienta verde a los comercializa-
dores que en este caso es una em-
presa la que ha desarrollado todo el
proceso de industrializacion. El pro-
ductor procede a entregar la pimien-
ta verde y recibe el precio que fija la
comercializadora. En el mercado no
existen otras comercializadoras, el
productor no ha intentado organizar-
se individual y colectivamente para
generar la iniciativa de transforma-
cion de la pimienta para poder ven-
derla al consumidor final. Sin duda,
el valor agregado en la cadena con-
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tinda siendo el reto para los produc-
tores de materias primas quienes
enfrentan multiples obstaculos para
avanzar hacia la transformaciéon e
industrializacion.

En el eslabdén de la comercia-
lizacion se evidencia la distancia
entre el productor de pimienta y el
consumidor final. Los comercializa-
dores compran a los productores a
un precio de $1,57 por kilogramos y
este requiere cuatro kilogramos para
obtener un kilogramo de pimienta
transformada que es vendido en
dolar de USA. Es dificil para el pro-
ductor enfrentar mercados monopo6-
licos en cualquier eslabén de la ca-
dena, en este caso el monopolio lo
ejerce la empresa industrial que
transforma la pimienta verde conoci-
da como “Propica”. En ausencia de
alternativas de industrializacion en el
pais por parte de organizaciones
asociativas de productores se abren
las opciones para que una empresa
capitalice la generacion de valor
agregado a través de la transforma-
cion de la pimienta verde. La pre-
sencia de este monopolio implica
afectaciones para los productores
producto de las siguientes practicas:

a. Fijacién del precio de la pi-
mienta: El precio de la pimien-
ta es fijado por la empresa in-
dustrializadora, no existe un
mecanismo de libre mercado
en este caso porque si bien es
cierto hay muchos productores
estos asumen el precio dado
por un Unico demandante de
la materia prima. Este precio
no favorece al productor sino
al comprador quien opera co-

mo comercializador en la ca-
dena productiva y oferta al
consumidor final.

b. Obligacién de pago de servi-
cios de apoyo al productor
como lo es el pago de trans-
portacion de la pimienta verde
desde el portén de la finca del
productor hasta la planta de
industrializacion de monopolio.
Si el productor hiciera la
transportacion por sus propios
medios el costo seria inferior.
El monopolio deduce de la
factura de pago al productor el
monto del transporte segun el
nuamero de kilos.

C. Obligacién de establecer la
firma de contratos de entrega
de la produccion cultivada por
el productor al comprado
quien es el monopolio. El con-
trato exige cumplir una serie
de requerimientos que genera
costos al productor y adicio-
nalmente no puede entregar a
otras empresas compradores
en el mercado de comerciali-
zacion. Esta condicién atenta
contra la libertad de asociati-
vidad de los productores de
pimienta y no les permite im-
pulsar la generacion de un
mayor valor agregado en la
cadena productiva.

Cadena nacional de la pimienta

a) Los actores sociales en la
cadena nacional de pimienta

La cadena de pimienta integra
en la dinamica econdmica a distintos
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actores sociales. En

la siguiente

en esta actividad econémica.

tabla se muestran los identificados

TABLA No.2

LOS ACTORES SOCIALES EN LA CADENA DE PIMIENTA

Actor de la cadena

Definicién

Seleccionador de esqueje

Es un productor que escoge el esqueje de una planta con
yema de reproduccion de tallo.

Cultivador de almacigo

Es un productor que una vez que adquiere los esquejes
hace la siembra de este para obtener la planta de la pi-
mienta para ser sembrada.

Productor de fertilizantes

Es la persona o empresa que produce fertilizantes natura-
les o quimicos para mejorar la fertilidad del suelo.

Fabricante de plaguicida

Es la persona o empresa que produce plaguicidas natura-
les o quimicos para combatir o erradicar las plagas que
amenazan el cultivo.

Productor de pimienta

Es la persona encargada de sembrar y cosechar la pimien-
ta

Pedn de plantacion

Es la persona que tiene de ocupacion la labor agricola en
la plantacién.

Transportista

Es la persona que hace la funcién de transportaciéon desde
un punto determinado a la planta de acopio o distribuidor
de productos agricolas.

Distribuidor de productos agrico-
las(intermediario)

Es una empresa o grupo corporativo que comercializa el
producto acopiado de los productores en las cadenas de
supermercados.

Propietario de la cadena de

Es la persona propietaria de la cadena de supermercados

supermercado que sirve como espacio para que los consumidores finales
adquieran el producto final.
Feriero Es el productor o comercializador que tiene un puesto de

venta en las ferias del agricultor donde el consumidor final
adquiere el producto agricola.

Propietario de supermercado

Es el que comercializa la pimienta como parte de la oferta
que coloca en el espacio del supermercado.

Intermediario

Es el que tiene una bodega en un gran centro de comer-
cializacion mayorista y distrbuye el producto hacia las
cadenas de supermercados.

Almacén de suministros

Es el lugar que comercializa fertilizantes, plaguicidas,
equipos y herramientas de uso agricola.

Fuente: elaboracién propia.
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La caracterizacion de los acto-
res de la cadena muestra que la
participacion de los agentes econé-
micos trasciende la definicion clasica
microeconémica que normalmente
se asume, la cual indica que en un
sector de la economia hay oferentes
y consumidores que actuan racio-
nalmente orientados por el meca-
nismo de precios. No obstante, se-
gun la cadena productiva se
reconoce la existencia de los agen-
tes pero con caracteristicas hetero-
géneas y funciones diversas segun
el eslabon en el cual participen.
Esta caracterizacion toma relevancia
en la medida en que todos participan
de forma asimétrica en la generacién
del valor agregado a lo largo de la
cadena. La definicion de los agentes
indica que algunos eslabones son
mas complejos que otros. Por ejem-
plo, el eslabon de comercializacion
acoge al distribuidor de insumos,
vendedor de verduras, propietarios
de supermercados, cadenas de su-
permercados, pulperias; este es mas
complejo que el eslabén de produc-
cion donde el productor convive con
los peones de la plantacion a través
de las relaciones de subordinacién
tipicamente establecidas en la agri-
cultura.

La base de interrelacion entre
los agentes econdmicos indica que
la integracién es horizontal y vertical.
Esta es horizontal en la medida que
el productor decide comprar o adqui-
rir los fertilizantes y plaguicidas a
otro y renuncia al elaborarlos particu-
larmente, evidentemente, renuncian-
do a generar mayor valor agregado

en la cadena o evitando tener una
mayor integracioén vertical.

La definiciéon de los actores de
la cadena es importante para esta-
blecer con claridad las funciones que
cada uno asume, lo cual tiene impli-
caciones en la dinamica econdémica
y social de la cadena porque es po-
sible identificar a los sujetos que
asumen o ejercen el poder en la
cadena, tal es el caso de la vieja
discusién que pone de manifiesto el
poder de los comercializadores en
contra de los productores.

b) Aspectos socioecondémicos en
las cadenas de pimienta

En este apartado se hace un
analisis de las condiciones de soste-
nibilidad de los pequefios producto-
res en la cadena de valor de la pi-
mienta. Los componentes a analizar
son la estructura familiar, lo social, lo
econoémico y ambiental.

|
TABLA No.3

PRODUCTOR DE PIMIENTA
SEGUN ESTRUCTURA FAMILIAR

Caracteristicas Pimienta

Miembros en la familia

Numero de hijos
Edad productor 64

Estado civil productor Union libre
Nucleo familiar Union  forta-
lecida

Fuente: Encuesta aplicada a productor de

pimienta 2015.
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La cadena de pimienta es di-
namizada por productores agricolas
donde los miembros de la familia
muestran la composicion de una
familia compuesta por tradiciones
basicamente conservadoras donde
la union libre entre hombre y mujer
es comun, asi como la tenencia de
hijos al margen de la planificacion
familiar impulsada por la sociedad
moderna donde la planificacién para
no tener hijos es la orientacion fun-
damental. La estructura familiar es
unida por principios religiosos, cultu-
rales y morales. La mujer asume un
papel de participacion en las labores
domésticas y el hombre como jefe
del hogar quien en ultima instancia
es el proveedor de los ingresos fami-
liares. El hombre trabaja en el cam-
po labrando la tierra en los cultivos y
la mujer participa en la preparacion
de alimentos en la vivienda. La es-
tructura familiar agricola es tipica-
mente anclada a los valores del tra-
bajo, honestidad, solidaridad vy
confianza, entre otros. Algo que es
evidente en ambos cultivos es que la
edad de los productores es de adul-
tos mayores donde la participacién
de los hijos miembros de la familia
cada vez es menor, poniéndose en
duda la continuidad de la actividad
agricola a través de la herencia fami-
liar. Los aspectos sociales son rele-
vantes en la actividad agricola dada
la asuncion de que la actividad agri-
cola a pequefa escala es de subsis-
tencia asociada a condiciones de
vulnerabilidad social y pobreza rural.

|
TABLA No.4

PRODUCTOR DE PIMIENTA
SEGUN ASPECTOS SOCIALES

Aspectos sociales Pimienta
Ingresos por salario $ 355.5
Educacién  del jefe | Primaria
hogar(productor) incompleta
Salud Seguridad

social basica
Pdlizas de riesgos del | No dispone
trabajo
Estado de la vivienda* Poco adecuada

* Corresponde a la vivienda de madera,
piso de tierra, techo sin cielorrazo y letri-
na.

Fuente: Encuesta aplicada a productor de

pimienta 2015.
|

La composicion social del pro-
ductor de pimienta tiene como fuente
de ingreso el trabajo vertido en la
actividad agricola. En este caso el
salario es similar al minimo estable-
cido por la seguridad social costarri-
cense el cual es de 17,60 ddlares
por dia cumpliendo una jornada de
8horas, es decir, 2,2 dolares por
hora. Esta remuneraciéon es conse-
cuente con la formaciéon educativa
formal donde es poco calificada, no
obstante, esto no implica el no ma-
nejo del conjunto de técnicas, des-
trezas y habilidades que el productor
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ejerce para alcanzar el nivel de me-
dio de produccion en el cultivo. Esta
condicién induce a un nivel de ingre-
so que a lo sumo repone los medios
basicos de reproduccion familiar en
términos de alimentacién, vestido,
calzado, salud y vivienda. Si esto es
asi, la calidad de vida se circunscri-
be a la sobrevivencia en el ambiente
del cultivo y condiciones de la natu-

raleza (recursos naturales). Los in-
gresos propios son insuficientes para
ampliar la produccion, adquirir trans-
porte propio, compra de nuevos te-
rrenos, entre otras inversiones. Por
lo tanto, es comun que las familias
productoras se mantengan en vulne-
rabilidad social. Lo social esta rela-
cionado con lo econémico, este com-
ponente es explicado en seguida.

TABLA No.5

PRODUCTOR DE PIMIENTA SEGUN ASPECTOS ECONOMICOS

Aspectos Econémicos Pimienta
Plantas sembradas 1000
Area de siembra(hectareas) 0,625
Ventas anuales en dolares 11.018,5
Periodo de cosecha después de siembra en afios 3
Periodo de cultivo antes de cosecha en afios 2,5
Precio al productor en délares por kilogramo en finca* 1,57
Empleo Autoempleo
Inversion $ anual** 3.472,2

*

centavos de dolar mas en el pago.

*k

El precio es el normalmente rec bido, no obstante, ante escasez el maximo alcanza 0,27

No incluye el costo de la tierra, se asume como dada.

Fuente: Encuesta aplicada a productor de pimienta 2015.

En lo econdmico, la produc-
cion de pimienta, en esencia, tiene
ventas anuales que varian de acuer-
do con el periodo de cosecha del
cultivo generando esto un flujo de
ingresos econémicos.

La escala de produccion ne-
cesaria para mil plantas es de 0,62
hectareas, las cuales son atendidas
técnicamente por un trabajador o
pedén de finca laborando al menos
seis horas por dia. Técnicamente, la
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relaciéon entre trabajo y tierra es de-
terminante en el nivel de productivi-
dad porque si se masifica la siembra
de plantas se genera una sobre ex-
plotacién del trabajo conducente a
no atender adecuadamente las plan-
tas o el cultivo, resultando en cose-
chas o produccioén deficiente.

La funcion de produccion en
este horizonte de tiempo se afecta y
es mas vulnerable porque el tiempo
de desarrollo es mas amplio, es de-
cir, parte después de 2,5 afios hasta
los 7 afios o mas.

TABLA No.6

PRODUCTOR DE PIMIENTA
SEGUN ASPECTOS
AMBIENTALES

Aspectos ambientales Pimienta
Fertilizantes por cada | 355.5

1000 matas

Plaguicidas por cada | Cuatro aplica-

1000 matas ciones al mes

Litros de agua por cada | 11018,5

1000 matas

Externalidad en el suelo Degradacion

del suelo

Contaminacién
del agua

Externalidad en el agua

* No incluye el costo de la tierra, se asume
como dada.

Fuente: Encuesta aplicada a productor de

pimienta 2015.

La estructura insumo
producto de la pimienta

La estructura insumo producto
en la cadena productiva de pimienta
es definida como la relacion entre los
insumos requeridos para lograr el
producto agricola final. No es la
relaciéon de insumo producto definida
por “Leontief’, donde las demandas
de insumos se contabilizan a través
de entradas y salidas que se conoce
como “Matriz de Leontief”. En este
caso se han definido un conjunto de
variables que son las que han permi-
tido estimar los insumos y los costos
de produccion.
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COSTO DE LA PIMIENTA EN DOLARES

TABLA No.7

2015
) Costo . Requerimiento .
0,

Tipo de costo Costo total % Unitario Requerimiento por cosecha Caracteristicas

Mano de obra(hora) 13333.33|  56.86 185 |8 horas pordiaporSdias | 754 orag Trabajo no calificado
por semana
Fertilizante 1555.56 6.63 38.88 | 8 sacos 40 aplicaciones Férmula completa
Triplecal 62.96 0.27 15.74 | 4 sacos 4 sacos una Saco de 12.5kg
Unica vez

- 1 aplicacién s
Plaguicidas 1666.67 7.1 13.88 por semana 120 | Aplicacion compuesta
Plantas 1111.11 4.74 1.11 1000 plantas 1000 plantas Enredadera
Tutor 833.33 3.55 0.83 Un tutor por planta 1000 tutores Poro: 2.5mts
Transporte . L
(21000 kg) 1554.00 6.63 22.2 | 300 kg por viaje 70viajes $0.074 por kg

. . - Metros cubicos
Electricidad/Agua/ 8M3 agua/Tarifa basica . .
Telefonia 3333.33 14.21 74 electricidad y telefonia de/?arlfa .ba3|ca

residencial

COSTO TOTAL 23450.30 100.00
INGRESO TOTAL 33055.56
BENEFICIO BRUTO 9605.26

Nota:

Los datos han permitido obtener los indicadores tales como un beneficio bruto en cinco afios de $9605,26, beneficio bruto por afio de

$1921,05, beneficio bruto mensual de $160,09. El costo total es de $23.450,3, el costo unitario por mata es de $4,69 y el ingreso por
mata sembrada es de $6,61.

Fuente: Productora de pimienta. Rio Cuarto, Grecia, Alajuela, Costa Rica.




La pimienta es un cultivo in-
tensivo en mano de obra caracteri-
zada por ser familiar y contratada.
Esta es contratada conforme la es-
cala de produccién aumenta. En la
practica se ha evidenciado que un
trabajador puede manejar minima-
mente 1000 plantas y 1600 como
maximo, estas ultimas cultivadas en
una hectarea segun la capacidad de
siembra. Si el trabajo es familiar el
nivel de ingreso permite la manuten-
cion familiar en un nivel relativo de
subsistencia. El costo de esta mano
de obra es determinante en el costo
de produccion representando el 56%
del costo total comparativamente
alto con el costo de fertilizantes y
plaguicidas.

La pimienta es un arbusto que
crece en promedio de 2.5 a 3.0 me-
tros, el cuido es relevante para que
la planta no sea objeto de plagas, las
tareas son diarias en materia de
fertilizacion para nutrir adecuada-
mente, limpieza del terreno para que
la maleza no afecte el crecimiento y
riego permanente, entre otros cui-
dos. Por lo tanto, es una plantacion
que ocupa atencion lo que implica
mayor costo de mano de obra.

El costo de produccion es util
para calcular el beneficio bruto espe-
rado por el productor. En este caso
el costo total es de $23.450.30 en
los cinco afios o $4.690 por afio. Si
asumimos un precio de $1,57 por
kilogramo con una produccién media
de 21 mil kilogramos implicaria
$33.055 o $6.611 traduciéndose en
$1921 de beneficio bruto. Lo anterior
requiere que el productor garantice

una producciéon media de 7 kilogra-
mos por planta y no permitir la muer-
te de las plantas. En teoria este nivel
de produccién es asequible para los
grupos de productores. Sin embar-
go, la presencia de plagas acechan y
amenazan la sostenibilidad del culti-
VO y consecuentemente los ingresos
de productor.

La estructura de costos evi-
dencia un costo por planta de $4,69
y un ingreso de $6,61 apropiandose
de un beneficio por mata de $1,92
anualmente. Si esto es asi, la fuente
de incremento en el beneficio es la
constitucién de economias de escala
con base a incrementos graduales o
sucesivos en el numero de plantas
cultivadas de dominio de los produc-
tores. El aumento en la escala de
plantacién implicara reduccion en los
costos fijos medios asi como el costo
variable medio, alcanzandose efec-
tos directos en la productividad de
los productores. No obstante, au-
mentar la escala no es una tarea
facil en el ambito de la produccién
rural donde la escala media de pro-
duccién de pimienta se encuentra en
un rango entre 1,5 y 2,5 hectareas.

La cadena global de valor
agricolay la sostenibilidad
ambiental

La estructura de la cadena
global de valor entendida como la
secuencia logica de eslabones que
operan en la estructura productiva
desde la apropiacion de insumos
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hasta el consumo final, tiene amplia
relacion con el desarrollo sostenible
porque se hace imposible el no des-
estabilizar el medio ambiente en la
consecucién de la produccion ali-
menticia (agricultura).

La sostenibilidad en la pro-
duccién agricola se ha convertido en
un gran reto para los productores y
los hacedores de politica publica
relacionados con el desarrollo de
este sector productivo. La sosteni-
bilidad esta relacionada con la posi-
bilidad de mantener activa la pro-
duccion agricola y en este caso la de
pimienta. Si esto es asi, algunos
autores han senalado que esta sos-
tenibilidad estd asociada a dimen-
siones tales como la econdmica, la
social, la ambiental, la cultural y has-
ta la politica. Segun Brundtland
(1987) el desarrollo sostenible como
“el desarrollo que satisface las nece-
sidades del presente sin comprome-
ter la capacidad de generaciones
futuras para satisfacer sus propias
necesidades”. Esta gran aspiracion
es dificil de alcanzar para la socie-
dad moderna y para los productores
agricolas quienes permanentemente
se enfrentan a dificultades mayores
como lo son la presencia de plagas
que “arrasan” con los cultivos parcial
o totalmente. Dado la presencia de
plagas es inminente y necesario el
uso de plaguicidas que si bien es
cierto estan autorizados por las ins-
tancias de salud respectivas no se
anulan los efectos que estos traen

en la salud humana, asi como el
perjuicio directo en la esterilidad de
los suelos. Por lo tanto, es dificil
realizar una actividad productiva
agricola sin comprometer estricta-
mente las generaciones futuras. No
obstante, esta debe ser la gran inspi-
raciéon de la humanidad.

El ser humano requiere de
energia para sobrevivir y en este
esfuerzo consumen alimentos cuyo
origen en una gran proporcién es
agricola. La presion de la demanda
ejercida sobre los alimentos motiva a
los productores a ofertar permanen-
temente en los mercados. Por lo
tanto, la sostenibilidad implica reco-
nocer la imposibilidad de no hacer
uso en este caso de la tierra como
recurso productivo con todas las
consecuencias que esto implica para
el medio ambiente donde convive el
ser humano. Mientras esta necesi-
dad exista el medio ambiente estara
amenazado. Algunos investigadores
reconocen esta amenaza en el dete-
rioro del ambiente conocido como
cambio climatico. Estos “presentan
los diferentes acontecimientos inter-
nacionales que se han emprendido
con el tema del cambio climético y el
desarrollo sostenible en aras de
reflexionar hacia la sostenibilidad
empresarial en el siglo XXI. (Gil
Lafuente, Ana y Barcellos Paula,
Luciano 2011). La pregunta que
surge es como los productores agri-
colas influyen en la contaminacién a
través del cultivo de pimienta?
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TABLA No.8

RECURSOS NATURALES AFECTADOS
PARA LOS CULTIVOS DE PIMIENTA

Recurso natural Causa Consecuencia
Agua Falta de agua en el verano | Uso intensivo del agua
para el cultivo
Uso de plaguicidas Contaminacion de aguas superficiales
Aire Uso de plaguicidas Uso agresivo de plaguicidas
Afectaciones alérgicas en la piel
Afectaciones respiratorias
Suelo Uso de plaguicidas Contaminacion del suelo
Presencia de desechos sélidos como
plasticos (envases y bolsas).

Fuente: Entrevista a productora de pimienta y observacion en sitio.

Los recursos naturales con la
produccion pimienta que se afectan
son: el agua, aire y suelo. Las cau-
sas fundamentales se asocian al uso
del agua porque este es intensivo en
agua béasicamente en época de ve-
rano. El agua es tomada de fuentes
superficiales contribuyendo a la es-
casez para el consumo humano. El
productor hace uso del agua que es
dotada por las fuentes superficiales,
si este tuviese que pagar el precio
de mercado del agua ($1,5 por metro
cubico), se encareceria el producto
final. Este costo no es incluido y el
consumidor recibe esta externalidad
positiva al comprar. Contrariamente,
el agua es contaminada conforme
las plagas aparecen y obligan al

productor a utilizar plaguicidas e
insecticidas.

Conclusiones

La cadena nacional agricola
muestra la complejidad que existe en
la elaboracién de un producto como
lo es la pimienta. Esta complejidad
no es posible explicar a partir de la
elaboracion de métodos de analisis
que enfatizan en la econometria
donde las variables seleccionadas
rigurosamente siempre dejan de
explicar relaciones causales que
conllevan afectaciones en los acto-

164 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 140-167, junio 2016



res sociales que son parte de la ca-
dena global de valor. Adicionalmen-
te, las relaciones establecidas en la
cadena agricola trascienden el anali-
sis agregado de variables como la
produccion, la inversion, la exporta-
cion y los precios. Esto es asi
porque en la dinamica de la cadena
agricola se puede explicar de mejor
manera la actividad econdmica del
productor, los proveedores de semi-
llas, fertilizantes y agro quimicos,
comercializadores 'y consumido-
res. Por ejemplo, las afectaciones
de la intermediacion en el bienestar
segun las relaciones establecidas
entre los eslabones, lo cual es evi-
dente en la relacién entre los produc-
tores y comercializadores donde
estos obtienen un margen promedio
entre el 75 y 125%. La apropiacion
de este beneficio es menos riesgoso
comparativamente con la fase de
produccion donde la presencia de
plagas, condiciones climaticas ad-
versas y mercados con precios alta-
mente volatiles. La consecuencia
inmediata es la pérdida de beneficios
por parte de los productores.

La intermediacion como feno-
meno en la cadena se desarrolla
porque los mercados de compra y
venta son incorrectos. Entre las
imperfecciones estan las economias
de escala por parte de compradores
que concentran poder econémico en
el principal mercado de acopio na-
cional llamado CENADA. La des-
ventaja del productor consiste en
que este produce a pequena escala
y no tiene influencia en la determina-
cion de los precios, por lo contrario
es tomador de precios, lo cual lo

imposibilita a negociar precios a
favor y deben aceptarse los precios
que fijan los compradores en un
mercado llamado de libre competen-
cia cuya dindmica estd compuesta
de imperfecciones. Por ejem-
plo, estos compradores establecen
acuerdos implicitos o explicitos para
hacer las compras tomando decisio-
nes lesivas para los productores,
tales como: fijacion de cuotas de
compra en espacios de tiempo corto
para inducir a la baja del precio lo
que ejerce presion sobre los produc-
tores quienes se ven obligados a
vender normalmente en una posicion
desfavorable lesionandose la dota-
cion de los ingresos.  El comprador
siempre presiona a la baja de los
precios para poder ampliar el mar-
gen de intermediacién y asi apro-
piarse de mayor excedente. Por lo
tanto, en el eslabon de comerciali-
zacion la competencia perfecta es la
excepcion y no la norma como teori-
camente deberia ser. La diferencia-
cion de productos es una estrategia
adecuada para mejorar la posicion
de los pequefios productores en el
mercado agricola.

En la cadena productiva agri-
cola la eficiencia depende mayor-
mente de la intensidad del trabajo, el
que es poco organizado, programa-
do y planificado en las distintas ta-
reas como los son la siembra, fertili-
zacion, limpieza, cosecha, entre
otros. Las multiples tareas conlle-
van atomizacion de funciones que no
permiten la especializacién causan-
do reduccién en la productividad del
trabajo y elevando los costos de
produccion. En el cultivo de pimienta
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al ser este un arbusto relativamente
indeterminado en su crecimiento
implica un trabajo que se ftriplica, lo
cual se evidencia en actividades de
amarre, cosecha, fumigacion, entre
otras.

La composicién y organizacion
de la cadena agricola cambia pero
en su funcién o esencia la estructura
de costos y beneficios tiende a ser
igual y preponderante para incre-
mentar la participacion en el merca-
do. Es a través de las economias de
escala, es decir, ampliacion del area
sembrada que es posible multiplicar
la tasa de beneficio de los producto-
res. Esto requiere de una dotacion
extensiva de tierra con fertilidades
adecuadas para poder mantener y
hacer crecer la posicion en el mer-
cado.

La generacion de valor agre-
gado es un reto para la produccién
agricola en general y en particular
para los productores de pimienta.
Esto exigiria al productor una mayor
organizacion del proceso de produc-
cion porque debe realizar la fase
primaria (agricola) y avanzar hacia la
transformacion e industrializacién de
estas materias primas. Incluso, es un
reto el poder originar actividades
propias que dentro de cada eslabon
sean fuentes de valor agregado,
como lo es la generacion de semi-
llas propias y la produccién de las
matas que deben ser sembradas.
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Desde ese lapso las compafias que
integran el sector se reestructuran
incesantemente asumiendo como
prioridad la integracion vertical de la
produccion, es decir, la externaliza-
cion de procesos con el objetivo de
concentrarse en sus competencias
basicas, por lo que fomentan el
desarrollo de cadenas de valor en el
ambito global integradas por socios y
proveedores especializados, cuya
ultima finalidad es obtener costos
competitivos para permanecer vigen-
tes en el mercado.

Desde un contexto estructural son
varios los rasgos de la industria elec-
trénica que hacen de ella un impor-
tante objeto de analisis. Primero, es
un sector cuyas operaciones se des-
pliegan globalmente; el disefio y
desarrollo de productos, la manufac-
tura y la comercializacion se realizan
en distintas partes del mundo apro-
vechando las ventajas comparativas
de cada region. Segundo, las cade-
nas de valor se integran globalmen-
te, ademas de ser complejas, exten-
sas y versatiles; la subcontratacion
de actividades es una de sus pecu-
liaridades basicas que acentuan la
colaboracién entre empresas de
diferente nivel tecnolégico, que co-
munmente traspasa fronteras cultu-
rales y geograficas. Tercero, existe
una transformacion incesante de los
productos, por lo que los plazos
apropiados para introducir nuevos
productos en el mercado y su vigen-
cia son las variables estratégicas
mas relevantes de la industria; ade-
mas, el avance tecnolégico se tradu-
ce en la rapida obsolescencia de
productos y componentes. Cuarto,

existe una tendencia creciente a
involucrar pequefas y medianas
empresas de las economias recepto-
ras en las cadenas de suministro
global de la industria.

La alta calidad de los productos elec-
tronicos es otro elemento caracteris-
tico de una industria en que las em-
presas enfrentan una fuerte
competencia en los mercados globa-
les; por ello los procesos productivos
estan orientados a mantener altos
estandares de calidad en todos los
eslabones de la cadena global de
valor (CGV). La industria electronica
también exige alta velocidad de res-
puesta; los cambios y las fluctuacio-
nes constantes de la demanda, el
surgimiento de nuevas tecnologias o
el lanzamiento de nuevos productos
por los competidores deben ser en-
frentados con rapidez por las firmas.
Ademas, la intensa innovacion tec-
nolégica y la implacable competen-
cia las obligan también a reducir
costos continuamente. Esta presion
por ofrecer precios competitivos en
los diferentes mercados es transmi-
tida verticalmente a todas las em-
presas que integran la CGV (Padilla,
2005).

La transformacion de la industria
electronica, que tiende a convertirse
en un sistema productivo funcional y
tecnoldégicamente complejo, ha fo-
mentado el ensanchamiento de las
CGV en las que participan empresas
de diferentes tamafios y especializa-
das en ciertas fases del proceso de
produccion, como lo apunta Gereffi
(2001). Por lo tanto, el perfecciona-
miento de los productos en esta
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nueva estructura productiva ha ge-
nerado el surgimiento de conglome-
rados industriales especializados,
que se localizan en diferentes regio-
nes del mundo. En este contexto,
algunas regiones de México han
recibido flujos de inversion relacio-
nados con el sector de la electrénica,
lo que ha originado el surgimiento de
importantes clusters industriales,
dominados por una alta concentra-
cion de subsidiarias de firmas multi-
nacionales desde hace mas de cinco
décadas.

En este proceso ha sido fundamental
la instrumentacion de politicas publi-
cas, que ha configurado una indus-
tria sustentada desde sus inicios en
espacios productivos sobre una base
exportadora de productos especiali-
zados. Sin embargo, dicho patrén de
localizacion industrial se ha concen-
trado sélo en algunas entidades del
pais, que cuentan con ventajas
comparativas y competitivas para
dar viabilidad a proyectos producti-
vos sustentados en inversiones ex-
tranjeras. Al mismo tiempo, el desa-
rrollo de dichos espacios productivos
especializados en determinados
segmentos de la industria, obedecen
a estrategias de aprovisionamiento
mundial llevadas a cabo por empre-
sas multinacionales (EMN).

El estado de Jalisco cuenta con una
ubicacion que reune las condiciones
idéneas para establecer articulacio-
nes productivas globalizadas de la
industria electronica, como resultado
de un conjunto de factores existen-
tes en la entidad que han favorecido
la instalaciéon de subsidiarias de las

principales firmas de la electronica a
nivel internacional. Dentro de estos
factores destacan: una localizacién
estratégica conveniente en América
del Norte, abundante mano de obra
y especialistas altamente calificados,
asi como una adecuada infraestruc-
tura industrial y urbana. Estos facto-
res de atraccion para la inversion
extranjera se hicieron evidentes en
la década de los sesenta del siglo
pasado, cuando comenzo a instalar-
se en Jalisco las primeras multina-
cionales del sector. Actualmente, el
estado alberga una de las concen-
traciones mas grandes de subsidia-
rias en esa industria en México.

Como resultado de la creciente arti-
culacion productiva, destacan algu-
nos indicadores del sector electréni-
co en Jalisco. Por ejemplo, la
participacion de esta industria en el
PIB estatal en 2013 representd el
6% del total; fue el estado que reci-
bi6 mayor inversién extranjera de la
industria en la ultima década, con un
monto acumulado de 2, 214 millones
de ddlares de 2003 a 2013; tan solo
en 2014 este indicador registré la
cantidad de 77 millones de ddlares,
que equivalen al 35% del total del
estado. Por otra parte, la produccion
del sector en 2014 constituy6 alre-
dedor del 55% de las exportaciones
del estado, cuyo valor ascendidé a
25.6 mil millones de ddlares.

Conviene subrayar que las subsidia-
rias de EMN de la electrénica ubica-
das en Jalisco, desde hace mas de
cuatro décadas, han generado arti-
culaciones productivas con provee-
dores locales que suministran algun
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bien o servicio a las firmas. No obs-
tante, la etapa de mayor crecimiento
de dicha articulacién se ha dado a
partir de la segunda mitad de la dé-
cada de los noventa, con lo cual la
proporcion de insumos de origen
nacional consumidos por el sector se
incrementan de manera notable,
pasando del 5.2% en 1997 a mas del
15% en el 2013.

En este contexto, resulta fundamen-
tal profundizar en el estudio de las
politicas que han intervenido en la
integracion de proveedores locales a
la cadena productiva de EMN de la
electronica asentada en Jalisco,
cuyo numero se ha incrementado de
manera notable desde la década de
los noventa, pues en 1994 sélo ha-
bia 40 proveedores, mientras que en
2013 la cifra rebasoé los 400, de los
cuales aproximadamente el 70% son
de origen nacional. La finalidad es
encontrar evidencias sobre el en-
torno institucional, especificamente
sobre programas e incentivos locales
y federales, que han coadyuvado a
mejorar las capacidades productivas
de un grupo de empresas locales
que, entre otros factores, les ha
permitido vincularse a CGV en que
operan las subsidiarias de multina-
cionales de la electronica, pues al
mismo tiempo que estas firmas van
aumentando su predominio en los
mercados mundiales, los empresa-
rios de los paises en desarrollo en-
frentan crecientes dificultades para
insertarse con éxito en las redes
globales de suministro, debido a la
falta de incentivos e iniciativas para
enfrentar los cambios tecnoldgicos
oportunamente.

Dicho lo anterior, la explicacion del
fendmeno resulta insuficiente si no
se toman en cuenta la dotacion de
factores involucrados en el proceso
de produccion y las externalidades
positivas de atraccion (mano de
obra, especializaciéon productiva,
infraestructura, cualificacion profe-
sional, etc.), asi como el marco insti-
tucional y politico de cada economia
en particular. Por tal motivo, el pre-
sente articulo apunta a analizar las
politicas de desarrollo industrial que
han incidido en el desarrollo e impor-
tante dinamica que ha adquirido el
sector de la electronica en Jalisco,
poniendo especial énfasis en las
iniciativas que han fomentado el
desarrollo de una base de proveedo-
res locales en la entidad. Para cum-
plir con dicho objetivo la investiga-
cion se sustenta en un examen
diacronico enfocado al analisis del
ecosistema industrial en la entidad.

El documento esta estructurado de
la siguiente forma: en el primer apar-
tado se presentan los fundamentos
tedricos sobre politicas publicas vy
cadenas de valor, que en conjunto
dan sustento al trabajo de investiga-
cion. En el segundo apartado se
examinan las politicas publicas
orientadas al desarrollo de la indus-
tria electronica en México. El tercer
apartado tiene como finalidad anali-
zar la estructura y reconfiguracion de
la industria electrénica en Jalisco. En
el cuarto apartado se examina el
desarrollo de la industria electrénica
a partir de las politicas publicas im-
plementadas en Jalisco y el tipo de
vinculo establecido entre proveedo-
res locales y subsidiarias de firmas
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multinacionales en sus diferentes
fases. Por ultimo, se presentan las
conclusiones finales cuya finalidad
es exponer el cierre analitico del
documento.

Politicas publicas y cadenas glo-
bales de valor

El crecimiento del sector de la elec-
tréonica en Jalisco ha sido enmarcado
por una serie de politicas promotoras
del desarrollo industrial que han
contribuido de diferentes formas en
su posicionamiento y competitividad
a nivel nacional e internacional.

En principio, el gobierno debe asumir
una actitud reguladora para que se
ejecuten adecuadamente las accio-
nes e iniciativas que demanda el
entorno, tomando en cuenta las ven-
tajas comparativas de las regiones,
para incidir en el desarrollo econo-
mico y el bienestar social. De hecho,
su papel es promover y dirigir las
iniciativas mas apropiadas para la
sociedad y, a través de politicas
publicas convocar a la cooperacion
publico-privada con la intencion de
identificar sus necesidades y lograr
su participacién para alcanzar de
forma conexa sus fines. Con base a
lo sefalado por Alburquerque (1997
y 2004), la intervencién de los go-
biernos locales es necesaria por la
proximidad que tienen con los agen-
tes econdmicos, los recursos poten-
ciales y el reconocimiento de las
demandas territoriales, los cuales se
deben reflejar en la creacion de pro-
gramas de desarrollo local. Este tipo
de programas o propuestas requie-
ren de la coordinacién entre los dife-

rentes niveles de las administracion
publica y las agrupaciones privadas
o en su defecto de agentes locales
(Basulto et al., 2015).

En particular, una de las funciones
de los gobiernos locales es promo-
ver acciones orientadas a incentivar
la inversién productiva con la inten-
cion de potenciar el desarrollo eco-
nomico. Desde esta perspectiva, su
funcion es la de propiciar la partici-
pacién y la concertacién estratégica
de agentes locales, fomentar la aso-
ciaciébn empresarial, asi como el
fortalecimiento de programas de
fomento sectorial que incentive el
desarrollo econémico local y empre-
sarial. En general, el gobierno debe
de funcionar como agente promotor
de desarrollo local.

De hecho, las instituciones publicas
encarnan el papel de facilitadoras de
recursos y mediadoras de intereses
entre los distintos actores involucra-
dos en el proceso de disefio e im-
plementacién de politicas publicas,
persiguiendo un objetivo comun: el
desarrollo  productivo  (Helmsing,
1999). Cabe sefialar que para el
caso de la industria electrénica, las
politicas de fomento no deben orien-
tarse unicamente al fortalecimiento
de programas que incentiven el cre-
cimiento de inversiones extranjeras,
sino que ademas deben propiciar el
desarrollo del entorno empresarial
local, particularmente vigorizando su
integracion a cadenas productiva
con la intencién de potenciar la com-
petitividad de las empresas locales
vinculadas productivamente a firmas
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multinacionales del sector de la elec-
tronica que extienden su preeminen-
cia en el entorno global.

Ademas de la implementacién de
iniciativas publicas, el desarrollo de
cadenas productivas de sectores
modernos y constante transforma-
cién como la electrénica, asi como la
incursion de pequefas y medianas
empresas endoégenas a ellas, tam-
bién depende de las condiciones
locales. La estabilidad macroecono6-
mica e institucional, la disponibilidad
de capital humano (mano y mente de
obra), la existencia de aglomeracio-
nes industriales consolidadas, las
capacidades tecnoldgicas y de ab-
sorcion de las empresas domésticas,
el funcionamiento de los sistemas
nacionales de innovacion y la inicia-
tiva y cultura del empresario local,
son algunos de los factores contribu-
yen al desarrollo de cadenas produc-
tivas en ciertos territorios (Basulto,
2015).

En este contexto, el enfoque tedrico
de cadenas globales de valor (CGV)
permite ponderar los beneficios y
ventajas que subyacen a la vincula-
cion productiva de empresas de
paises en desarrollo con firmas mul-
tinacionales, en particular en lo co-
rrespondiente al acceso a mercados
mundiales, que dificilmente lo con-
seguirian de forma independiente, y
como una via rapida para la adquisi-
cion de nuevas capacidades de pro-
duccion, al embarcarse en una em-
pinada curva de aprendizaje que se
desprende de las presiones y preci-
siones que transmiten las empresas
lideres para reducir costos, elevar la

calidad y aumentar la velocidad de
producciéon (Humphrey y Schmitz,
2004).

Basicamente, el enfoque tedrico de
CGV se ocupa de estudiar las rela-
ciones productivas entre empresas
de diferente categoria al interior de
un sector y, en especial, de analizar
cémo influyen esas relaciones sobre
el desempeno de las empresas loca-
les y en consecuencia el impacto de
las firmas lideres en las economias
regionales. Un aspecto central que
se desprende del concepto es el que
se refiere a la naturaleza de las rela-
ciones que se establecen entre los
distintos actores que participan en la
cadena, y sus implicaciones para el
desarrollo econémico en donde se
ubican.

Esta forma de vinculacion relacional
entre proveedores y compradores
implica una dependencia mutua, que
segun Gereffi et al. (2003), puede
ser regulada a través de la proximi-
dad espacial y el reconocimiento de
las capacidades productivas en cier-
tos entornos industriales. Esto gene-
ra un intercambio de conocimiento
tacito e informacién entre ambas
partes de la transaccion, en un mar-
co de coordinacion explicita, que
impulsa a las empresas subcontra-
tadas a progresar productivamente.
Pero en caso de que el nuevo pro-
ceso requiera de altos conocimientos
y los proveedores existentes no sean
lo suficientemente capaces para
realizar los procesos requeridos, la
firmas multinacionales también cuen-
tan con la atribucién de potenciar el
desarrollo, la especializacién y el
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escalamiento productivo de una o
varias empresas locales para desa-
rrollar aquellas actividades deman-
dadas y que se sustentan en la pro-
ximidad espacial, dando forma a las
cadenas cautivas de valor. En este
tipo de cadenas, los proveedores
son altamente dependientes del
cliente ya que generalmente llevan a
cabo tareas especificas, limitadas y
rutinarias que son complementarias
a la actividad principal de la firma
lider. Pero a su vez, las empresas
proveedoras no tienen incentivos
para desligarse de este tipo de ca-
denas ya que, a pesar del fuerte
control a que son sujetas, cuentan
con un mercado que les brinda una
cierta estabilidad econémica (Basul-
to et al., 2015).

La gobernanza es un concepto clave
dentro del enfoque de CGV, que se
encarga de estudiar y analizar las
relaciones entre empresas que parti-
cipan en este tipo de estructura pro-
ductiva. En cualquier cadena de
valor, tratese de cualquier sector, se
necesita algun grado de gobierno o
coordinacién para decidir qué tipo de
productos es necesario introducir en
el mercado, quiénes las realizaran y
en qué momento, asi como la estra-
tegia de produccién que involucra el
tipo de tecnologia necesaria y las
normas de calidad que deben de
cumplirse, asi como la vigencia de
los procesos en relacion con los
ciclos de vida de los productos. La
coordinacién puede ocurrir a través
de relaciones de mercado en condi-
ciones de igualdad o bien a través
de relaciones de subordinacion.

La forma que adquiere la gobernan-
za en las CGV, no esta determinada
solo por los factores asociados a las
caracteristicas intrinsecas de los
productos que inciden en el grado de
fragmentacion de una industria, sino
que se adoptaran modelos mas je-
rarquicos cuando los costos de in-
ternalizar las actividades sean meno-
res que los riesgos implicitos en la
relacion de la empresa lider con sus
proveedores en la cadena. Por otro
lado, desde una perspectiva micro-
econdémica, la participacion de las
empresas locales en cadenas pro-
ductivas contribuye a fortalecer su
competitividad, en tanto deben en-
frentar una demanda mas exigente y
adicionalmente, puede estimular el
desarrollo de nuevos procesos de
aprendizaje derivados de las relacio-
nes establecidas con los otros agen-
tes de la cadena.

El ensanchamiento de la base de
proveedores locales dentro de cade-
nas productivas que gobiernan las
firmas multinacionales, indiscutible-
mente genera una serie de externa-
lidades positivas para las regiones
donde se ubican (por ejemplo, la
difusion del conocimiento y de la
tecnologia, la especializacion y el
avance en la competitividad de gru-
pos empresariales), es por ello que
constituye un motivo valido para
fomentar paquetes completos de
acciones de apoyo y politicas cone-
xas.

Desde esta perspectiva, un papel
fundamental de las politicas publicas
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consiste en impulsar el desarrollo de
capacidades productivas de las re-
giones, a través de los incentivos,
para que las empresas enddgenas
incrementen sus beneficios y, en
consecuencia, generen un efecto
multiplicador en los territorios donde
se ubican. Por lo que aquellas politi-
cas que permiten e incluso incenti-
van la expansién de las cadenas
productivas fuera de las regiones,
actian como una limitante para
agenciar un mayor beneficio econo6-
mico local y, en consecuencia, fre-
nan el desarrollo de grupos empre-
sariales que cuenta con el potencial
para escalar productivamente dentro
de una industria (Basulto et al.,
2015).

Dicho lo anterior, a continuaciéon nos
centraremos en el analisis de las
politicas de desarrollo industrial que
han incidido en el desarrollo y evolu-
cion del sector de la electrénica en el
pais, para posteriormente examinar
las iniciativas publicas y alianzas
publico-privadas que han reconfigu-
rado la estructura productiva del
sector de la electrénica en Jalisco y
que, al mismo tiempo, han contribui-
do al ensanchamiento de la base de
proveedores locales, de diferente
capacidad productiva y tecnoldgica,
en la entidad. Todo ello a partir del
analisis diacrénico del ecosistema
industrial.

Politicas publicas orientadas al
desarrollo de la industria electro-
nica en México

Desde la segunda mitad del siglo
pasado, algunas regiones de México
se han caracterizado por una con-
centracion importante de empresas
del sector de la electronica, cuya
principal actividad se relaciona con
el ensamble de aparatos y compo-
nentes del ramo. La abundante lite-
ratura existente sobre la industria
coincide en que en algunas regiones
del pais se han desarrollado clusters
productivos, en la mayoria de los
casos complejos, que han transfor-
mado el entorno industrial e institu-
cional de las ciudades donde ope-
ran. Algunos estudios convergen al
senalar que desde la década de los
noventa la mayoria de las empresas
que integran las agrupaciones de la
electronica, han experimentado un
escalamiento tecnolégico y estable-
cido una compleja red de interrela-
ciones productivas. Otros, cuestio-
nan los bajos niveles de valor
agregado que generan las subsidia-
rias de EMN dada su condicién de
maquiladoras y en consecuencia su
escasa contribucion al desarrollo de
una base empresarial local y nacio-
nal (Carrillo y Contreras, 2003; Carri-
llo, 2006; Ollivier, 2007; Lara et al.,
2007; Villavicencio, 2007).
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En cualquiera de los enfoques, que-
da claro que tanto el crecimiento de
industria como las relaciones pro-
ductivas de las empresas de la elec-
trénica se han supeditado a la dina-
mica de las CGV y a las politicas
industriales nacionales implementa-
das (Basulto, 2015).

El desarrollo de la industria electré-
nica en México se puede analizar de
acuerdo con la instrumentacion de
las politicas de desarrollo industrial.
En su primer momento, la industria
electronica surgio en el pais a inicios
de la década de los afios sesenta,
en el marco de la politica de sustitu-
cion de importaciones. Debido a su
creciente relevancia en aquellos
afios, a la produccion de maquinaria
eléctrica y equipo electrénico se le
considerd prioritaria en el desarrollo
de los bienes de capital necesarios
para el crecimiento industrial de la
nacién. Para los afios ochenta Méxi-
co ya contaba con una industria
electronica de gran relevancia ubi-
cada principalmente en algunas ciu-
dades fronterizas, no obstante se
logra identificar que en algunas plan-
tas habia iniciado su desplazamiento
hacia Jalisco. En esa etapa la indus-
tria se caracterizaba por estar con-
formada fundamentalmente por sub-
sidiarias de firmas multinacionales
cuya principal funcion era el ensam-
ble de equipo electrénico con una
escasa integracion nacional.

Posteriormente, en la década de los
ochenta, se formaliza la incorpora-
cién de México al Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT). Este acontecimiento

origina la reestructuracion de la in-
dustria electronica y da inicio el
desarrollo de la base exportadora del
sector, sustentandose principalmen-
te en la industria maquiladora. Por
otra parte, debido a la incipiente
industria de la computacion orienta-
da al mercado interno, el gobierno
federal instituy6é el Programa de Fo-
mento a la Industria del Cémputo,
buscando impulsar la manufactura
electrénica completa y no sdlo la
orientada al ensamble. Estas iniciati-
vas propiciaron la llegada a Jalisco
de un nuevo grupo de empresas
enfocadas en la manufactura de
computadoras, entre las que desta-
caba IBM y Hewlett Packard (Parti-
da, 2004).

En 1994, con la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN), la industria
electronica que se habia gestado en
el pais adquirié un gran impulso. El
ingreso preferencial de los productos
mexicanos al mercado de América
del Norte y el acceso a partes y
componentes importados a precios
competitivos, estimularon el creci-
miento de las exportaciones, la
atraccién de inversiones extranjeras
y la generacion de mas empleos. En
esta etapa aumenté considerable-
mente el numero de subsidiarias de
EMN tanto en la frontera norte del
pais como en Jalisco y da inicio la
instalacion de proveedores transna-
cionales de manufactura y servicios.
En general, el acuerdo propicia que
el sector electronico en México expe-
rimente su mayor crecimiento en la
década de los noventa, especial-
mente en la segunda mitad.
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Con una base sdlida, sustentada en
gran medida en las operaciones de
EMN exportadoras que contaban
con regimenes de excepcion, al am-
paro del programa PITEX, la indus-
tria electrénica se consolida en 2002
como el principal sector exportador
de México con el 30% del total de las
exportaciones manufactureras (alre-
dedor de 43 mil millones de délares),
mas de 360 mil empleos y tasas de
crecimiento que superaron las del
PIB nacional y del sector manufactu-
rero. Sin embargo, luego de este ano
los flujos de inversion extranjera
disminuyeron en forma notable como
resultado de dos eventos importan-
tes: la crisis y posterior recesion de
la economia de Estados Unidos,
principal pais de origen de la inver-
sion del sector, y el ingreso de China
a la Organizacién Mundial del Co-
mercio (Padilla et al., 2008).

Con el objetivo de acelerar el desa-
rrollo de la industria, especificamen-
te del segmento de desarrollo de
software y tecnologias de la informa-
cion (TI), y transitar asi hacia una
economia del conocimiento, el go-
bierno federal, mediante la Secreta-
ria de Economia, lanzé en 2002 el
Programa para el Desarrollo de la
Industria del Software (Prosoft). Este
programa fue concebido como un
esfuerzo con una vigencia de diez
afios y basado en la suma de es-
fuerzos entre los gobiernos de los
estados, universidades, empresas,
organismos empresariales y el go-
bierno federal. El objetivo del fondo
Prosoft, consistia en promover el
desarrollo econémico de las entida-
des por medio del otorgamiento de

apoyos temporales a programas y
proyectos que fomentaran la crea-
cién, desarrollo, consolidacion vy
productividad de empresas del seg-
mento para hacerlas competitivas
internacionalmente. Este programa
generod el crecimiento de un impor-
tante numero de empresas orienta-
das al desarrollo tecnoldgico de ori-
gen nacional, en algunas entidades,
que gradualmente comienzan a inte-
grarse a la base de proveedores de
subsidiarias de EMN.

Una vez examinadas las politicas de
fomento industrial que han incidido
en las etapas evolutivas del sector
de la electrénica en México, es im-
portante destacar la importante re-
cuperacion que ha experimentado en
los ultimos afos. En 2013, la pro-
duccion total del sector alcanzd un
valor de 61,742 millones de ddlares,
y las exportaciones se valuaron en
75,330 millones de dolares, cifra
superior en mas de 20,000 millones
a la registrada en 2000. Ademas, a
nivel mundial se ubica como el prin-
cipal exportador de televisores de
ultima generacion, ocupa la cuarta
posicion como exportador de equipo
de computo, micréfonos, altavoces y
auriculares, asi también es el octavo
exportador de teléfonos moviles.

Otra caracteristica sobresaliente del
sector de la electrénica es que, co-
mo resultado de las politicas publi-
cas implementadas a nivel federal y
del avance en las CGV a nivel inter-
nacional, se configura a principios de
esta década una reconversion de la
industria en México que presenta
dos particularidades: a) un ascenso

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 168-195, junio 2016 177



industrial a los procesos de mayor
complejidad, como el disefo y desa-
rrollo de productos, y b) un avance
hacia procesos de manufactura mas
intensivos en conocimiento, de ma-
yor valor agregado, productos que
requieren una mayor variedad de
componentes y la produccion de
series mas reducidas (Ordéfiez,
2006). Jalisco no queda exento de
este avance productivo, o que acen-
tla su crecimiento a partir de la lle-
gada de nuevas subsidiarias de fir-
mas multinacionales y el desarrollo
gradual de la base de proveedores
locales. Sobre estos aspectos cen-
traremos la atencion a continuacion.

Estructura y reconfiguracion de la
industria electrénica en Jalisco

De inicio se puede decir que el desa-
rrollo de la industria electronica en
Jalisco se ha sustentado en la com-
binacion de una serie de atributos.
Por un lado, los que representan una
ventaja comparativa, como el costo
de la mano de obra, la cercania
geogréfica con el mercado mas
grande de productos electrénicos, el
TLCAN vy las politicas de desarrollo
industrial implementadas por el go-
bierno de Jalisco. Ademas, las aso-
ciadas con ventajas competitivas
como el desarrollo de capacidades
tecnolégicas de las empresas, el
crecimiento del numero de profesio-
nales y especialistas en areas rela-
cionadas con el desarrollo tecnolégi-
co y el escalamiento del sector hacia
actividades de alto valor agregado
(Basulto, 2015).

Como resultado de las politicas in-
dustriales referidas, en Jalisco la
industria electréonica ha experimen-
tado un destacado crecimiento en
términos de valor de produccion,
inversion, empleos generados y nu-
mero de empresas instaladas. En la
actualidad cuenta con alrededor de
400 empresas ligadas directa o indi-
rectamente a la industria, que gene-
ran mas de 100 mil empleos. En lo
que se refiere a inversidon extranjera
directa (IED), la entidad acumuld
1,223 millones de dolares en 2014,
de los cuales el 35% tuvieron como
destino la industria electronica.

Como se dijo, Jalisco se ha distin-
guido por una concentracion impor-
tante de subsidiarias de companias
multinacionales dedicadas al en-
samble y la manufactura de produc-
tos y componentes electrénicos. No
obstante, esta actividad primaria,
algunas empresas han escalado al
desarrollo de procesos tecnolégicos
de alto grado de complejidad. Una
de las caracteristicas que distingue a
este complejo industrial es que las
subsidiarias de EMN han generado
una estructura productiva impulsora
del desarrollo de una base de pro-
veeduria de origen tanto extranjero
como nacional. Las modalidades
organizativas de las empresas lide-
res y sus relaciones con los diferen-
tes grupos de empresas hacen que
la region sea mas dinamica frente a
otras ubicadas en la frontera norte
del pais.

En el conglomerado industrial con-
vergen empresas de distinto tamario,
origen y capacidad productiva y tec-
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nolégica, pero interactuan para ac-
ceder a diferentes mercados en el
ambito global. Precisamente los
corporativos globales son los que
propician y dirigen estos procesos,
es decir, coordinan y gobiernan las
CGV. Las EMN han diversificado sus
estrategias para operar, segmentan
sus procesos, se adaptan a las poli-
ticas industriales —incluso las pro-
mueven e impulsan—, son proclives a
establecer estrategias con sus com-
petidores, subcontratan a otras de
menor rango pero altamente espe-
cializadas y han actuado como polos
de atraccion de otras. Esta diversi-
dad ha generado un campo propicio
para la conformaciéon de un conglo-
merado industrial que privilegia el
desarrollo regional (Corrales, 2007).

En las dos ultimas décadas, las sub-
sidiarias de corporaciones transna-
cionales contindan avanzando en
numero, organizaciéon productiva,
capacidad tecnolégica y tipos de
productos que manufacturan. Pero,
ademas, han configurado redes de
operacion y abastecimiento al esta-
blecer alianzas estratégicas con
proveedores especializados para
desafiar a la competencia y acceder
a mercados y paquetes tecnoldgicos,
lo cual ha propiciado un entorno
proclive a la integracién de empre-
sas de menor tamafo a las cadenas
productivas. En este proceso, un
grupo importante de empresas loca-
les ha logrado cohesionarse al con-
glomerado para suministrarle bienes
y servicios, y han incrementado sus
ventajas competitivas al insertarse
en cadenas productivas y mercados

globales (Dussel, 1999; Palacios,
2003; Corrales, 2007).

En el conglomerado industrial de la
electrénica se ha establecido una
estructura productiva de cooperacion
inter-firma, por lo cual es preciso
hacer alusion a los diferentes agen-
tes empresariales que la integran.
En primer término, se ubican las
OEM (original equipment manufactu-
rer), que son filiales de empresas
transnacionales de la electrénica, de
propiedad 100% extranjera. En se-
gundo término, se encuentran las
CEM (contract equipment manufac-
turer), que son empresas manufactu-
reras extranjeras que establecen
acuerdos contractuales directamente
con las OEM. En tercer lugar, se
encuentran los proveedores de capi-
tal externo y los locales; los primeros
son empresas que suministran par-
tes y componentes y/o servicios a
las OEM y CEM. Algunas cuentan
con instalaciones en territorio mexi-
cano, pero en su gran mayoria
atienden las demandas desde sus
paises de origen. Los proveedores
locales son empresas de capital
nacional localizadas en la entidad
que suministran bienes y prestan
servicios a los anteriores grupos de
empresas. Son empresas que se
gestan a partir de la iniciativa de los
inversionistas locales y representan
el elemento empresarial endégeno
en que se centra el aprendizaje tec-
nolégico que se desprende de la
vinculacioén con las firmas (Dabat et
al., 2004).

La posiciéon alcanzada por el con-
glomerado es resultado de un proce-
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so en que han intervenido factores
internos y externos. Los factores
externos se relacionan con la recon-
figuracion de las estructuras de go-
bernanza de las CGV de las corpo-
raciones, que persiguen una mejor
posicidbn competitiva en los merca-
dos; los factores internos se relacio-
nan con las politicas publicas y las
alianzas publico-privadas, proclives
al desarrollo industrial local. La com-
binacién de ambos con el paso del
tiempo ha propiciado cambios en la
configuracion del conglomerado
industrial de la regién, en el que
puede advertirse su escalamiento a
un complejo de alta tecnologia y la
integracion de empresas de diferente
tamano y distintas indoles, tanto
locales como foraneas. A continua-
cion se hara un recuento de la evo-
lucion del sector de la electrénica a
partir de sus diferentes etapas, to-
mando como punto de partida las
iniciativas publicas y privadas que
han impulsado el crecimiento y rede-
finicion del complejo industrial.

Desarrollo de la industria electro-
nica a partir de politicas publicas
en Jalisco y vinculacion de pro-
veedores locales a CGV de firmas
multinacionales

En el presente apartado se examina
el desarrollo de la industria electroni-
ca en Jalisco a partir de programas e
incentivos gubernamentales y si-
guiendo la légica del movimiento e
intereses de los capitales extranje-
ros. El andlisis se sustenta en una
dimension diacrénica tomando en
cuenta aspectos relativos a las trans-

formaciones de la estructura produc-
tiva de las EMN, el escalamiento
tecnolégico de las plantas y las vin-
culaciones inter-firma, con la inten-
cion de identificar el papel que han
jugado las politicas publicas imple-
mentadas para el desarrollo del
complejo industrial y para la integra-
cion de proveedores locales de dife-
rente categoria y perfil tecnoldgico.

Con base en diferentes estudios es
posible inferir que la industria elec-
tronica localizada en Jalisco ha atra-
vesado por diversas fases directa-
mente relacionadas con las politicas
publicas implementadas y los cam-
bios en las estrategias de fragmen-
tacion productiva disefiadas por las
EMN. A partir de dichos plantea-
mientos y evidencias recuperadas a
través del trabajo empirico, ha sido
posible establecer cuatro fases en el
desarrollo del conglomerado de la
electrénica. En cada una de ellas es
posible observar claramente cémo
se ha configurado y trascendido la
cadena productiva del sector, asi
como las oportunidades eventuales
que se han desplegado para la inte-
gracion de empresas locales, adop-
tando como eje conductor las politi-
cas gubernamentales locales vy
federales implementadas.

Politicas publicas implementadas en
los albores de la industria.

En los afios sesenta inici6 la entrada
de flujos de inversion extranjera para
la instalacién de plantas maquilado-
ras del sector de la electrénica. El
gobierno mexicano lo permitié con el

180 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 168-195, junio 2016



objetivo principal de generar empleo.
Entre los factores que inciden en el
surgimiento de esta industria se en-
cuentran: a) la politica estatal y fede-
ral de planificacion industrial, que
seleccioné a Jalisco para impulsar
este sector al interior del territorio
nacional; b) los programas de esti-
mulo y exenciones fiscales a la in-
version extranjera; c) la existencia de
suficiente infraestructura de comuni-
caciones; d) abundante mano obra
calificada y no calificada (Partida,
2004; Palacios, 2003).

En dicha década se instalaron en
Jalisco las primeras OEM, orienta-
das al ensamble simple y manual de
productos de muy baja complejidad
tecnolégica y que generaban sobre
todo empleos de baja calificacion y
escasa remuneracion. Las plantas
mantenian fuertes vinculos producti-
VOS con sus corporativos en el ex-
tranjero y casi no existia vinculacién
con empresas locales; s6lo deman-
daban algunos productos de bajo
valor agregado como cajas de car-
tén, documentos impresos y algunas
partes metalicas de baja compleji-
dad. Los insumos demandados por
las firmas eran fundamentalmente de
origen extranjero.

En 1972, con la ampliacién de la
cobertura territorial del Programa de
Industrializacion Fronteriza o Pro-
grama de maquila, las OEM comen-
zaron a importar partes y componen-
tes libres de aranceles para
ensamblarlos y reexportar los pro-
ductos terminados, lo que originé la
denominada industria maquiladora
de exportacién de productos electro-

nicos en Jalisco (Palacios, 2001;
Dabat et al., 2004).

Primeras politicas orientadas al
desarrollo de proveedores.

En la década de los ochenta hubo
importantes cambios en los merca-
dos globales como respuesta a las
crisis de productividad y competitivi-
dad experimentada por algunas de
las industrias mas dinamicas, entre
las que destacaba la electronica. Las
companias multinacionales se vieron
obligadas a reestructurarse tanto en
lo tecnolégico como en lo organiza-
cional con la intencion de incursionar
en nuevos mercados, proceso que
propicié la reconfiguracion de sus
CGV. Esta situacion obligé a las
firmas a buscar nuevas ubicaciones
geograficas para algunos de sus
procesos productivos; lugares que
contaran con una base industrial
firme, mano de obra y estabilidad
social y econémica.

Gracias a su trayectoria industrial,
Jalisco reunia todos estos requisitos,
por lo que se convirtid en un espacio
estratégico para la localizacién de
segmentos industriales de la electro-
nica. Esta década fue la fase de
arranque del sector, por el incremen-
to en el numero de plantas ensam-
bladoras y manufactureras de origen
extranjero que se establecieron, asi
como de empleos generados; no
obstante, aln eran escasas las se-
nales de integracién de empresas
locales a las cadenas productivas de
las firmas.
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Con el Programa para la Promocién
del Equipo de Cémputo, Modulares y
Periféricos, dado a conocer en 1981,
se pretendié impulsar a la industria
para que no hubiera Unicamente
actividades de ensamblaje simple
orientadas a la exportacién. El pro-
grama pretendia revitalizar la susti-
tucion de importaciones y comple-
mentarla  con la  exportacion
mediante una mayor participacion
del capital nacional y el desarrollo de
productos nacionales. Las empresas
beneficiadas gozarian de estimulos
fiscales y disminucion de gravame-
nes a la importacion de productos
terminados, material periférico vy
componentes, siempre cuando el
51% del capital fuera de origen na-
cional (Dabat et al., 2004).

En este lapso se comenzd a advertir
un escalamiento del cluster industrial
tanto de productos como de proce-
sos. en el sentido en que lo indican
Humphrey y Schmitz (2000), pues
luego de haberse concentrado en la
fabricacion de aparatos de consumo
doméstico (maquinas de escribir,
televisores, radios , etc.), surgieron
las primeras OEM orientadas fun-
damentalmente a la manufactura de
computadoras, entre las que desta-
caban HP e IBM, asi como las pri-
meras empresas suministradoras de
componentes computacionales de
origen extranjero. Sin embargo, la
demanda de insumos de la firmas
era atendida casi en su totalidad por
empresas localizadas en Estados
Unidos, lo que incrementd notable-
mente los flujos comerciales entre
ambos paises. En dicha época el
modelo industrial se sustentaba

esencialmente en la exportaciéon de
productos finales de la electronica,
relacionados sobre todo con el
computo (Partida, 2004).

Tras observar el fuerte crecimiento
del sector, el gobierno estatal im-
plementé politicas orientadas a forta-
lecer la infraestructura industrial e
impulsar una mayor integracion al
mercado local a través de estimulos
econoémicos a las OEM para instru-
mentar programas de desarrollo de
proveedores locales que atendieran
la demanda de algunos de sus in-
sumos, con el apoyo del equipo de
ingenieria de las plantas. Se creé
entonces el programa GIN (Grado de
Integracion Nacional), entre cuyos
lineamientos béasicos se encontraba
el de exentar a las empresas del
pago de gravamenes en algunas
importaciones si el producto termi-
nado contaba con un nivel minimo
de integracion nacional (entre 3% y
6%).

Con la instrumentacién y el avance
de los programas de desarrollo de
proveedores se logrd integrar un
numero considerable de empresas
locales a las cadenas de suministro
de las OEM vy asi formalizar equipos
de produccion; no obstante, los in-
sumos seguian siendo bienes indi-
rectos de bajo valor agregado. Al
inicio se integré a productores de
empaques e impresos, luego a fabri-
cantes de arneses y cables tomaco-
rriente, lo que ya implicaba un pro-
ceso con mas alto grado de
complejidad; posteriormente se inte-
graron insumos de mayor nivel tec-
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nolégico, como fuentes de poder y
partes metal-mecanicas.

Cabe destacar que las empresas
locales que lograban vincularse a la
cadena de suministro de las OEM
debian hacer fuertes inversiones
para reconfigurar su estructura pro-
ductiva y tecnoldgica, a fin de obte-
ner los certificados de calidad nece-
sarios y ofrecer productos
competitivos en calidad y precios.
Por tal motivo buscaban desarrollar
proveedores de insumos con cierto
nivel de estabilidad, es decir, aque-
llos cuyo ciclo de vida no fuera tan
breve, a fin de establecer proyectos
redituables para ambas partes.

El acuerdo de libre comercio con
América del Norte y primeras alian-
zas publico-privadas. En la década
de los noventa se acentué el proce-
so de apertura y globalizacion de los
mercados, lo que favorecié un mayor
dinamismo de industrias relaciona-
das con la electrénica y las teleco-
municaciones. El acceso a nuevas
tecnologias de comunicaciéon propi-
cié un cambio en las estrategias de
localizacion de algunos procesos
productivos de las companias multi-
nacionales, originando una fuerte
competencia entre regiones de dife-
rentes latitudes por atraer inversion.
La ventaja de contar con mano de
obra barata dejo de ser un factor
determinante para la ubicacion de
segmentos productivos y adquirié
importancia la especializacion indus-
trial de los territorios e incentivos y
garantias ofrecidos por los gobier-
nos.

En México, a mediados de dicha
década, nuevos sucesos influyeron
directamente en la evolucion y dina-
mica de la industria electrénica: la
entrada en vigor TLCAN, la mayor
internacionalizacién de los commodi-
ties y la devaluacién del peso en
diciembre de 1994, lo cual hizo que
en el pais los negocios resultaran
sumamente baratos para las compa-
fias estadounidenses. Estos acon-
tecimientos fueron el preambulo para
que importantes firmas multinaciona-
les volvieran sus ojos a nuestro pais
como estrategia de negocios.

En tales coyunturas, algunas com-
panias globales de la electronica
eligieron a Jalisco como punto estra-
tégico en sus planes de expansion
debido esencialmente a que algunas
companias lideres dentro del sector
ya se encontraban en la entidad
(IBM, Kodak, HP y Siemens). Tam-
bién, en esta etapa las OEM locali-
zadas en Jalisco hicieron un frente
comun para que el gobierno estatal
promoviera la entrada de inversionis-
tas extranjeros a realizar algunos de
sus procesos manufactureros que
las firmas ya establecidas requerian
con urgencia, principalmente porque
sus esfuerzos por desarrollar este
tipo de proveedores no habian fructi-
ficado conforme a sus expectativas y
necesidades. Estaba claro que la
falta de esta clase de plantas se
debia fundamentalmente a que los
empresarios locales no accedian a
realizar fuertes inversiones con ese
propésito por su falta de iniciativa o
capital. El resultado de esos esfuer-
zos se materializé en una iniciativa
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gubernamental que permitié la en-
trada de las primeras manufacture-
ras por contrato (CEM) de clase
mundial. Esto generé un fenémeno
notable de aglomeracion industrial
en la region que acentud la compe-
tencia por mano de obra de diferente
categoria.

A finales de la década de los noven-
ta, se generalizé en el mundo de la
electrénica la sustitucion de lo me-
canico por lo digital, lo cual origind
que las firmas originales (OEM) es-
tablecidas en Jalisco recibieran gran
cantidad de proyectos de Tl y de
software para su desarrollo. Por
consiguiente, la gran mayoria de
ellas se concentraron en el desarro-
llo de tales tareas y transfirieron los
procesos de manufactura a las CEM
ya establecidas entonces en la enti-
dad.

Tras la llegada de las CEM arribaron
a Jalisco otras empresas orientadas
a realizar procesos de Tl por encar-
go de firmas ubicadas principalmen-
te en Estados Unidos, con lo que
inici6 la evolucién de la industria
hacia la electrénica aplicada. En este
escenario surgieron los primeros
centros de disefio electrénico dentro
de las OEM, con la finalidad de apo-
yar en los procesos tecnolégicamen-
te complejos de sus mismos corpo-
rativos. Este cambio en el mundo de
la electronica detond el incremento
de empresas proveedoras de origen
local como extranjero en la entidad.
Adicionalmente, el acuerdo comer-
cial produjo cambios significativos en
las estrategias de aprovisionamiento
de las firmas de la electronica como

respuesta a las restricciones de con-
tenido regional (GIN). Se acentu6
entonces la tendencia de las OEM y
CEM a implementar programas de
desarrollo de proveedores con el
objetivo de conformar redes cautivas
de abastecimiento local. La acentua-
cion de esta estrategia contractual
abrié oportunidades para que algu-
nas empresas jaliscienses se inser-
taran en las CGV de las firmas para
atender la demanda de algunos bie-
nes y servicios de alto grado de es-
pecificidad. De hecho, se observé la
integracion de un nuevo grupo de
proveedores de bienes indirectos,
entre los que sobresalieron los orien-
tados a fabricar partes metal-
mecanicas y de inyeccion de plasti-
co; adicionalmente, se integraron los
primeros orientados al suministro de
partes y componentes electronicos.

Aun cuando comenzaba a ser evi-
dente el crecimiento de la base de
proveedores locales de las EMN, en
general se concentraban dentro del
rubro de bienes indirectos, con una
participacion minima en el valor
agregado del sector, de apenas el
5% en promedio a finales de la dé-
cada de los noventa. Esto se atribu-
ye a la escasez de empresas de
origen nacional capaces de suminis-
trar insumos directos al precio y con
la calidad que exigen las empresas
contratistas, pero ante todo por su
incapacidad de competir con impor-
tantes proveedores especializados
de otros paises y a que las OEM
desistieron de desarrollar proveedo-
res de insumos manufactureros de
mediana y alta tecnologia ante la
falta de interés de los empresarios
locales para realizar inversiones
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orientadas a la modernizacién tecno-
I6gica de sus plantas.

Ante las perspectivas de crecimiento
que vislumbraba la industria, urgia a
las CEM y OEM la creacién de un
organismo mediador entre la de-
manda y la oferta de insumos, el
cual se encargaria de regular la asi-
metria de la informacion entre los
agentes involucrados en las relacio-
nes contractuales. Frente a estas
necesidades, en 1997 se funda la
Cadena Productiva de la Electrénica
(CADELEC), como asociacion civil,
por iniciativa de OEM y CEM esta-
blecidas en la entidad y con el apo-
yo del gobierno del estado, con el
objetivo de consolidar la base local
de proveedores y anclar proyectos
en la entidad. Su creacion obedecia
a la necesidad de facilitar el desarro-
llo y la integracion de empresas loca-
les, nacionales e internacionales a la
CGV de la industria electrénica. Esta
agrupacion se dio a la tarea de iden-
tificar y apoyar a los proveedores
potenciales para integrarlos a las
cadenas de valor. Ademas, gestiona
recursos gubernamentales para
apoyar a las empresas locales para
obtener las certificaciones interna-
cionales de calidad y para su capaci-
taciéon (Dabat et al., 2004).

Es preciso destacar que fue preci-
samente en esta etapa cuando los
proveedores locales de manufactura
experimentaron su fase de mayor
crecimiento, pero también surgieron
las primeras empresas nacionales
orientadas al desarrollo tecnoldgico.

En general, con la entrada en vigor
del TLCAN Jalisco experimentd un

proceso de reajuste de espacio eco-
noémico promovido por dos directri-
ces. Por un lado, el fortalecimiento
de la industria electronica y un cam-
bio de la estructura organizativa de
las firmas, ambos vinculados a las
tendencias productivas y tecnoldgi-
cas de cadenas globalizadas; por
otro, iniciativas locales de programas
de desarrollo regional impulsados
por iniciativas publicas y privadas en
busca de mejores condiciones para
la competitividad de las empresas y
la regiéon. Este ultimo aspecto ha
incidido en un mayor nivel de coope-
racion inter-firmas y la integracion
paulatina de empresas regionales a
la dinamica industrial del entorno.

Etapa de crisis de la industria y las
iniciativas gubernamentales para
impulsar su reconversion. Luego del
auge de la industria electrénica en la
década de los noventa, a inicios del
actual milenio se presentaron algu-
nas coyunturas econémicas negati-
vas que sacudieron al sector y modi-
ficaron la estructura de las CGV de
las EMN. Una de ellas, originada por
la explosién de la burbuja tecnoldgi-
ca y la saturacion de los mercados
internacionales, colapsé la demanda
de productos de la electréonica y pro-
picio la salida del pais de gran canti-
dad de empresas.

Ademas de la grave situacion que
atravesaba la industria electrénica,
surge China con sus procesos Yy
productos sumamente competitivos y
baratos como una alternativa de
ubicacion para muchos de los proce-
sos productivos de las firmas de la
electronica.  Adicionalmente, sus
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programas gubernamentales de
estimulos a la inversiébn eran muy
prometedores. Esto representdé una
alternativa contingente para que las
firmas se sobrepusieran a los estra-
gos que causo la crisis. Frente a
este entorno coyuntural adverso que
amenazaba a la industria, en 2000
inicié la emigracion a China de algu-
nas plantas localizadas en territorio
mexicano, principalmente las orien-
tadas a los procesos de manufactura
de partes y componentes electréni-
cos de alto volumen.

Como resultado de estos eventos, la
industria electrénica establecida en
Jalisco sufri6 las consecuencias,
pues aunque la mayoria de las em-
presas permanecieron en la entidad,
la produccion se redujo drasticamen-
te en respuesta a la contraccion de
la demanda mundial.

Tanto la crisis como la competencia
asiatica en el mercado de la electré-
nica hicieron imperiosa la necesidad
de que el gobierno estatal implemen-
tara una serie de acciones para re-
definir el sector en la entidad. Esto
implicaba orientarlo hacia activida-
des de mayor valor agregado, pues
era claro que la industria habia per-
dido competitividad en la produccion
manufacturera de altos volumenes
frente al mercado asiatico, no obs-
tante se identificaron fortalezas en la
produccion de bajos volumenes y
alto valor agregado, en funcién de
que algunas OEM habian incursio-
nado en actividades de alta tecnolo-
gia desde hacia mas de una década.
Esta reorientacion del sector implico
la unién de esfuerzos gubernamen-

tales y empresariales para fortalecer
el desarrollo de procesos intensivos
en conocimiento, relacionados con
las areas de diseno y desarrollo tec-
noldgico.

A fin de enfrentar la competencia de
China, en 2001 el gobierno de Jalis-
€o puso en marcha una iniciativa que
pretendia reorientar la estructura
productiva del sector, pasando asi
de la manufactura de altos volume-
nes y baja complejidad al fortaleci-
miento de procesos de muy alta
complejidad y bajos volumenes, con
lo que se obtendria una ventaja
competitiva frente a la region asiati-
ca. Asi, en 2002 surge el Programa
para el Desarrollo de la Industria del
Software (Prosoft), con el que se
logré transitar hacia las areas de
servicios de alto valor agregado
orientadas a la innovacion tecnoldgi-
ca. Ademas, la accion gubernamen-
tal se enfocd en la consolidacién de
empresas locales orientadas al
desarrollo tecnoldgico, lo que propi-
cio el ensanchamiento de la base de
proveedores orientados a brindar
servicios de alto valor agregado a las
multinacionales. Por su parte, los
procesos orientados a la manufactu-
ra no dejaron de ser prioritarios a
razén de ser los que generaban los
indicadores econémicos mas impor-
tante para la entidad —en cuanto a
empleos, exportaciones, etc. —; no
obstante, la manufactura se orientd
al ensamble de productos de gran-
des dimensiones y altamente espe-
cializados aprovechando la ventaja
de la logistica de comunicacién con
Estados Unidos y la tendencia de los
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mercados a la customizaciéon de los
productos.

El cambio de orientacién de la indus-
tria hacia un complejo de alta tecno-
logia también tuvo sus implicacio-
nes. Una de las mas importantes fue
el cese de la demanda de insumos
directos de origen local, especifica-
mente partes y componentes elec-
trénicos, por ser poco competitivos
en precios frente a los de origen
asiatico. Por ello, los proveedores en
este tipo de productos que se habian
establecido en Jalisco en la década
precedente sufrieron las consecuen-
cias, todos ellos se vieron obligados
a salir del mercado.

A pesar de lo anterior, la cadena de
proveeduria de la industria experi-
menta su etapa de mayor de creci-
miento en este lapso. Primero, las
firmas incrementan sustancialmente
la contratacion de empresas locales,
basicamente  suministradoras de
bienes indirectos; destacan los rela-
cionados con empaque, impresion,
productos metal-mecanicos, partes
plasticas, cables y arneses, y pintu-
ra, revestimiento y chapeado. Se-
gundo, se observa la integracién
paulatina de proveedores de servi-
cios de alto valor intensivos en co-
nocimiento, principalmente en areas
de disefio y desarrollo de software y
tecnologias de informacion (TI).

A partir de la implementacion de
iniciativas gubernamentales, orienta-
das a la reconversion del sector el
cluster de la electronica ubicado en
Jalisco experimenta una importante
diversificacion de actividades, al

pasar de actividades orientadas ba-
sicamente al ensamble de productos
de exportacion a un complejo de alta
tecnologia que involucra estructuras
de coordinacién relacionadas con el
disefio electrénico, Tl y manufactura.
Con ello, han surgido mas de 35
centros de disefno, entre los que
destacan por su importancia los que
se encuentran dentro de las OEM y
CEM (Continental, IBM, Freescale
Semiconductor, Dell, Intel y Flextro-
nics). La mayoria de las restantes
son pequefas y medianas empre-
sas, dentro de las que destaca un
importante grupo de origen nacional.
Aunque afectados por el colapso
tecnolégico, los proveedores que
permanecen y después inician una
nueva etapa de crecimiento son las
CEM. En su nueva etapa, este tipo
de empresas prestan a OEM servi-
cios muy especificos de produccion
de volumen medio y agregan valor
en sus operaciones manufactureras
de alta tecnologia con apoyo de
proveedores locales utilizando la
logistica como ventaja competitiva.
Por su parte, las OEM se encargan
de los procesos y las actividades de
alto valor agregado y continuan apo-
yandose también en los proveedores
nacionales de manufactura y servi-
cios para obtener el producto final.

Pese al escalamiento funcional de la
industria y el importante crecimiento
del area de servicios de la electréni-
ca, la mayor proporcién de empleos
continda concentrandose en el seg-
mento de ensamble y manufactura,
que representa cerca del 75% del
total.
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Ademas, se advierte un continuo
rotacion al interior de la cadena de
proveedores locales en respuesta a
los constantes cambios en los reque-
rimientos de insumos, especificidad
y normas de calidad, lo que origina
que algunas empresas se vean obli-
gadas a salir de la cadena producti-
va ante su imposibilidad tecnoldgica
de hacer frente a las nuevas exigen-
cia, asi como por la falta de recursos
financieros para adecuar las plantas
productivas.

En tales circunstancias, la industria
electronica integra al Programa de
Empresas Tractoras, creado por
iniciativa gubernamental en 2007
con el objetivo de fortalecer la inte-
gracion de empresas locales a la
cadena productiva. El proyecto con-
sisti6 en que las OEM y CEM selec-
cionan varias empresas proveedoras
interesadas en recibir capacitacion
para ascender a un nuevo nivel de
produccion, a las que se les da la
asesoria y capacitacion necesaria y
se les apoya en la gestion de fondos
gubernamentales —a través del Fon-
do Pyme- a fin de que puedan llevar
a cabo las innovaciones necesarias

para alcanzar altos estandares de
calidad.

En sintesis, con una antigiedad de
mas de cuarenta afos, sustentado
en actividades relacionadas con
manufactura y ensamble, el creci-
miento del complejo industrial de la
electrénica en Jalisco se ha susten-
tado en la implementacion de politi-
cas de desarrollo industrial federales
y estatales en sus diferentes fases
de desarrollo. Estas iniciativas han
estado encaminadas en gran medida
a propiciar la integracion de empre-
sas locales a las CGV en que operan
las multinacionales del sector. De
hecho, la cadena de suministro ha
evolucionado a la par del conglome-
rado; si bien los proveedores extran-
jeros han desempefiado una funcion
trascendental en su interior, desde la
década de noventa se aprecia un
ensanchamiento de la base de pro-
veedores locales de insumos manu-
factureros indirectos, y en fechas
recientes en los de areas de servi-
cios relacionados con disefio elec-
tronico, software y Tl (véase la tabla

1),
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TABLA 1

POBLACION CORPORATIVA DE LA INDUSTRIA ELECTRONICA EN
JALISCO POR TIPO DE EMPRESA, 1994 Y 2013

Poblacion corporativa de la industria electrénica en Jalisco
por tipo de empresa, 1994 y 2013
1994 2013
OEM 6 16
CEM 3 14
Centros de disefio 0 40
Centros de servicio ITO/BPO* 0 12
Empresas de software 0 150
(locales y extranjeras)
Compaiiias en el segmento aeroespacial 0 14
Proveedores espec!allzados (locales y 40 416
extranjeros)
* Information Technology Outsourcing/Business Process Outsourcing.

Fuente: Elaborado con base en Palacios (2008) e informacién proporcionada por la CANIETI y la

CADELEC.

Conclusiones

A lo largo del presente estudio se
han identificado las politicas publicas
que han enmarcado la dinamica
adquirida por la industria electrénica
en el estado de Jalisco y las iniciati-
vas gubernamentales que han inter-
venido para el desarrollo y ensan-
chamiento de Ila base de
proveedores locales en la entidad. El
examen de las politicas de desarrollo
industrial implementadas tanto a
nivel federal como estatal, permiten
explicar el crecimiento y los cambios
estructurales que ha experimentado
la industria electronica localizada en
Jalisco, los vinculos interempresaria-

les generados, los desafios que han
enfrentado las empresas para inte-
grarse a las CGV, las oportunidades
circunstanciales que se han abierto
para las empresas locales y los
eventos coyunturales que han incidi-
do en el desarrollo de una base de
proveedores local, asi como sus
limitaciones.

Las evidencias apuntan a mostrar
que la industria electrénica en su
devenir, sustentada en iniciativas
gubernamentales y alianzas publico
privadas, ha evolucionado hacia un
sistema productivo tecnolégicamente
complejo. Esta metamorfosis se
expresa en un cambio en su estruc-
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tura productiva, enmarcada en una
cadena global de suministro en la
que participan empresas diversas,
de diferente tamanio, distinto origen y
especializadas en determinadas
fases del proceso de produccién. Por
lo tanto, el perfeccionamiento de los
productos dentro de esta nueva es-
tructura productiva ha generado un
fendmeno de aglomeracién producti-
va especializada.

Los resultados que arroja el presente
estudio permiten apreciar que aun
cuando ha crecido y fortalecido el
sector de la electronica en el estado
de Jalisco a la par que ha escalado
en las cadenas globales de valor,
siguen manteniendo su preeminen-
cia las actividades ligadas al seg-
mento manufacturero, como muestra
tenemos el incremento de las expor-
taciones y el empleo generado. Sin
embargo, encontramos que ha per-
dido vigor el crecimiento de la base
de proveedores locales de bienes
tangibles en respuesta a la falta de
iniciativa empresarial para empren-
der negocios afines a las demandas
y las exigencias de esta industria.
Por tal motivo, en los ultimos afos
se ha ampliado sustancialmente en
la entidad el grupo de proveedores
de origen extranjero, cuyo proposito
es atender con celeridad los reque-
rimientos de bienes y servicios de
subsidiarias de compafias multina-
cionales localizadas en la entidad.

En esencia, el desarrollo y posterior
reconversion del conglomerado de la
electronica ha sido resultado de dos
factores: en principio las politicas
gubernamentales de planeacién

industrial implementadas y las inicia-
tivas emergentes surgidas ante dife-
rentes procesos coyunturales que se
han presentado en al ambito global.

Su primera fase de crecimiento co-
menzé a ser evidente luego de la
entrada en vigor del TLCAN, que
propicio la llegada de un grupo im-
portante de OEM vy la posterior lle-
gada de CEM de alta capacidad para
desarrollar procesos manufactureros
de alto grado de complejidad. A pe-
sar del fuerte crecimiento del sector
era latente su escaza integracion
nacional, ante lo cual el gobierno
estatal implementé politicas orienta-
das a fortalecer la cadena productiva
local, a través de estimulos econé-
micos a las OEM para instrumentar
programas de desarrollo de provee-
dores locales para atender algunas
de sus demandas de insumos, con el
apoyo de las plantas via transferen-
cia de conocimientos y capacitacion.
Con la intencion de fortalecer esta
iniciativa, se cred el programa GIN
(Grado de Integracion Nacional),
entre cuyos lineamientos bésicos se
encontraba el de exentar a las em-
presas del pago de gravamenes en
algunas importaciones si el producto
terminado contaba con un nivel mi-
nimo de integracion nacional. Esto
explica la paulatina integracién de

proveedores locales de insumos
directos e indirectos a la cadena
productiva.

Sin embargo, fue a partir de la crisis
tecnoldgica de principios de la déca-
da del dos mil y de la incursién de
China en el mercado electronico
cuando el gobierno estatal no tuvo
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otra alternativa que instrumentar
iniciativas orientadas a la reconver-
sion del sector, a fin de evitar su
declive. En respuesta, gran parte de
los proveedores locales de manufac-
tura se retiraron del mercado debido
a dos hechos trascendentales: por
un lado, la pérdida de competitividad
en costos frente a los paises asiati-
cos; por otro, el escalamiento del
sector hacia un complejo de alta
tecnologia genera externalidades
que perturban la ampliacion de la
base de proveedores locales de
manufactura. Una de estas externa-
lidades se asocia a una mayor de-
pendencia de insumos directos del
exterior; en detrimento de los nacio-
nales; como respuesta a la poca
iniciativa de los empresarios locales
para iniciar negocios manufactureros
de alta tecnologia con posibilidades
de competir en los mercados inter-
nacionales, asi como por el poco
interés de las firmas multinacionales
para dar seguimiento a los progra-
mas de desarrollo de proveedores.

En este entorno de alta tecnologia,
surgieron oportunidades de desarro-
llo de proveedores de servicios in-
tensivos en conocimiento. Aparecie-
ron entonces iniciativas
gubernamentales para impulsar el
crecimiento de empresas locales
orientadas a brindar servicios de
disefio electronico, desarrollo de
software y Tl (Prosoft). Esta medida
logré ensanchar notablemente la
base de proveedores locales a me-
diados de la década del dos mil.

Actualmente, la cadena productiva
de la electronica adolece de provee-

dores de insumos directos con alto
nivel de especificidad y de mayor
demanda por parte de las multina-
cionales; como chipset, microproce-
sadores y tarjetas PCB; que implican
procesos de mayor nivel tecnoldgico.
Estos requerimientos han abierto
oportunidades que no han aprove-
chado los inversionistas jaliscienses
debido a su escasa iniciativa para
crear negocios ligados a la electréni-
ca, por implicar altos niveles de in-
version en tecnologia de punta (para
la produccion de alto volumen y bajo
margen de ganancia). Ello explica la
escasa integracion de proveeduria
local de insumos directos. Debido a
lo cual no se ha podido completar a
nivel local la cadena de suministro y
existe una alta dependencia del
mercado asiatico de partes y com-
ponentes electrénicas.

De todo lo anterior se infiere, que
evidentemente las politicas publicas
han intervenido directamente en la
redefinicién y escalamiento del con-
glomerado industrial de la electréni-
ca, asi como en el desarrollo de una
base de proveedores locales que
integran la cadena productiva. Una
gran proporcion de las empresas
locales han adquirido nuevas funcio-
nes, como el disefio y desarrollo
tecnolégico, que les ha permitido
ascender en la escala de valor de las
cadenas y progresar competitiva-
mente al acceder a mercados inter-
nacionales. En cambio, pierden fuer-
za las actividades manufactureras de
alta tecnologia donde la competitivi-
dad se rige por la reducciéon en los
costos de produccion y existen altas
barreras de entrada.
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Las Cadenas Globales de Mercan-
cias (CGM) se han vuelto un instru-
mento de gran importancia para el
analisis de los procesos econémicos,
particularmente por la flexibilidad con
la que pueden estudiarse dichos
procesos, en donde la competencia
perfecta y el libre mercado no nece-
sariamente se cumplen.

Desde su concepcién moderna, a
partir del trabajo de Gereffi y Korze-
niewicz (1994), estos instrumentos
de analisis han sido utilizados en
muy diversos sectores econdmicos,
permitiendo identificar la gran ampli-
tud de actores que intervienen en los
encadenamientos globales, asi como
la gran heterogeneidad de solucio-
nes al problema de coordinacion
entre participantes que se dan en
ellas. El analisis de las cadenas
permite visualizar estos acuerdos de
manera territorial, siguiendo el con-
junto de procesos que se desarrollan
a lo largo del espacio y van creando
valor alrededor de un bien.

Con el cambio climatico y sus efec-
tos a lo largo del planeta, nuevas
preocupaciones se han generado en
los sectores productivos, los cuales
han afectado la manera en la que los
participantes de los encadenamien-
tos globales se relacionan. Ello ha
implicado que el enfoque de analisis
de los encadenamientos globales
incorpore nuevos elementos que
considere estos aspectos emergen-
tes, por ejemplo, en las llamadas
cadenas alternativas los elementos
diferenciadores respecto a las tradi-

cionales.

De igual forma, la creciente impor-
tancia de la comunicacion por la via
electrénica, asi como la mayor rele-
vancia de la sociedad civil en la so-
lucion de problemas publicos, han
podido destacar algunos aspectos
negativos en los sectores de produc-
cién y movilizar a la sociedad para
corregir sus efectos negativos. Estas
nuevas relaciones entre actores de
las cadenas producto de las trans-
formaciones que sufre la sociedad,
tanto los consumidores y sus de-
mandas, como los actores producti-
VOs en su manera de relacionarse ha
sido incorporado al analisis de las ha
CGM.

El analisis original en 4 dimensiones
de las CGM ha permitido desarrollar
ejercicios comparativos entre cade-
nas tradicionales y las cadenas al-
ternativas, en las cuales los temas
ambientales y sociales han cobrado
importancia. El enfoque mas reciente
basado en el estudio de las conven-
ciones permite agregar nuevos ele-
mentos de analisis, principalmente
en la disputa sobre el concepto de
calidad y su rol en la determinacion
de la fuerza motriz de las cadenas.
En los siguientes puntos se desarro-
llara con més detalle la manera en la
que dichos enfoques se han utilizado
para estudiar las cadenas globales
de valor, usando el enfoque original
de Gereffi (1994) y el enfoque de las
convenciones de Bair, Gibbon y Pon-
te (2008).
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La sustentabilidad y las Cadenas
Globales de Mercancias (CGM)

En el planteamiento de Hopkins y
Wallerstein (1986), se define una
cadena global de mercancias como
“‘una red de trabajo y procesos de
produccion cuyo resultado final es
una mercancia terminada”, lo que
implica el andlisis de procesos y
actores en las etapas de produccion,
transformacion, comercializacion,
proveeduria y consumo de las mer-
cancias. El analisis de las CGM, en
el planteamiento original de Gereffi y
Korzeniewicz (1994), puede desarro-

llarse por medio de cuatro dimensio-
nes: entrada-salida (caracterizacion
de los flujos de mercancias), cober-
tura geografica (analisis sobre los
espacios de produccion, comerciali-
zacién y consumo), estructura de
control o gobernanza (caracteriza-
cion sobre la fuerza motriz en la
cadena) y marco institucional (refiere
a las convenciones que permiten la
actividad de comercializacion).

La tabla 1 resume las categorias de
analisis mas comunes incluidas en
cada dimensiéon de las CGM bajo
este enfoque original.

TABLA 1

DIMENSIONES Y CATEGORIAS DE ANALISIS EN LAS CGM

Dimension

Categorias

Entrada — Salida .

e Caracteristicas del producto exportado.

Estructura de los mercados de produccion y comercia-
lizacion.
Distribucién de ingresos a lo largo de la cadena.

Cobertura geografica .

Geografia de la produccion.
Geografia de la exportacién y del consumo externo

Estructura de gobernanza .

Cadenas dirigidas por el productor.
Cadenas dirigidas por el comprador.

Marco institucional .

Marco internacional.

Marco nacional o doméstico.

Tipologia del productor, comercializador y consumi-
dor.

Requerimientos de calidad.

Pos bilidades de mejoria de la calidad.

Fuente: Pérez Akaki y Echanove, 2007.
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Este enfoque sobre las CGM ha
podido identificar las condiciones en
las que se realizan los vinculos entre
las empresas y su evolucién a lo
largo del tiempo, a menudo vincu-
lando paises tropicales rezagados
con paises consumidores desarro-
llados. Ha permitido reconocer el
cambio en el control de la cadena,
en el caso de mercancias agroali-
mentarias, hacia una gobernanza
guiada por los compradores, donde
se identifican como actores principa-
les las cadenas de autoservicios que
realizan la distribucién masiva de
alimentos entre la poblacién (Burch y
Lawrence, 2007). Esto ha represen-
tado una menor participacion de los
productores agricolas en el valor
agregado de la mercancia (Ruben,
2004). Entre las causas identificadas
se encuentra la liberalizacion de los
mercados mundiales en todos los
productos, incluidos café y cacao
donde hubo acuerdos internaciona-
les de control de precios, lo que se
tradujo en reorganizacion de los
mercados internos y las estructuras
de apoyo para dichos sectores, lo
que ha significado la aparicién de
nuevas regulaciones basadas en el
ambiguo concepto de calidad y don-
de la tecnologia ha representado el
medio para garantizar el cumplimien-
to de estandares para los productos.
En el enfoque original de estudio de
las CGM descritos, el concepto de
sustentabilidad y los cambios en la
cadena han podido capturarse a
partir de ejercicios comparativos
entre cadenas tradicionales y cade-
nas alternativas, que incorporan
estos conceptos en el analisis. Pue-
de citarse en este sentido el trabajo

de Diaz (2003) que analiza las di-
mensiones ambientales de las cade-
nas globales apoyandose en la Eva-
luacion del Ciclo de Vida (ECV) y el
reciente trabajo de Jiménez y Pe-
lupessy (2015) para una revision
amplia de diversos trabajos que
combinan las enfoques de CGM y la
sustentabilidad.

Los actores y la normatividad en
las CGM

En particular, sobre el aspecto de
calidad, una tercera version de estu-
dio de las CGM se enfoca en la ca-
racterizacién de los estandares que
se utilizan a lo largo de las cadenas,
los cuales se han generalizado en
todos los sectores productivos vy
regulan las relaciones “a distancia”
entre los actores de una cadena
(Gibbon y Ponte, 2005). Este enfo-
que esta basado en las teoria de las
convenciones, enfoque de la eco-
nomia considerado parte de la eco-
nomia politica que argumenta que
los mercados no son libres sino que
existen muy diversas formas de re-
gulacion, tanto publica como privada,
a la cual tienen que sujetarse los
actores econdémicos, quienes en sus
actividades productivas se relacio-
nan con multiples cadenas de co-
mercializacién. Hoy este enfoque
esta cobrando gran popularidad, al
grado que esta etapa del desarrollo
econdmico ha sido identificada como
la era de las certificaciones.

Una tipologia de los estandares se
basa en el analisis de la relacion
imperante entre los participantes de
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las cadenas, pudiendo ser estricta-
mente de mercado, basadas en pre-
cio: doméstica; en las relaciones de
largo plazo: civica; en aspiraciones
de bienestar en el mundo: industria-
les; en parametros evaluados por
terceros: inspiracionales; en la origi-
nalidad y reconocimiento de un es-
pecialista: opinion; en el reconoci-
miento  publico: financiera; en
medidas de rentabilidad y conven-
ciones verdes; por elementos de
proteccion a los recursos naturales
(Ponte, 2016).

La importancia de este enfoque es
que puede complementar al enfoque
original de Gereffi y Korseniewicz
(1994), pues como Ponte y Sturgeon
(2014) han propuesto, a nivel micro
el enfoque de las convenciones pue-
de ser la estrategia de analisis,
mientras que a nivel macro el enfo-
que original es una buena estrategia
compatible con el primero.

Cambio climéatico, sustentabilidad,
caféy cacao

En los ultimos anos, el cambio clima-
tico se ha vuelto una preocupacion
de grandes dimensiones en la socie-
dad mundial, dados los prondsticos
que el Panel Intergubernamental
para el Estudio del Cambio Climatico
(IPPC) respecto a la elevacion de la
temperatura de la tierra y sus efectos
en muy diferentes ambitos de la
vida, humana y no humana. Las
afectaciones que se han observado
hasta ahora van desde cambios en
patrones de lluvias, reduccién de
glaciares, patrones poblacionales vy

migratorios de flora y fauna, y au-
mento en la vulnerabilidad de los
ecosistemas, principalmente (IPPC,
2014).

En lo concerniente a las afectacio-
nes a la actividad humana de mane-
ra mas directa, se han identificado
aumentos en las temperaturas en
zonas urbanas, eventos climatologi-
cos extremos con mayor severidad a
la observada histéricamente, precipi-
taciones mayores y fuera de tempo-
rada, inundaciones, escases de
agua potable, etc. Dado que estos
efectos afectan de manera diferen-
ciada a la poblacién, generalmente
son los de menores recursos o mas
vulnerables, con lo cual estos cam-
bios provocan estructura de edad de
la poblacion, los ingresos, la tecno-
logia disponible, los precios relati-
vos, el estilo de vida y la regulacion,
lo que afecta a todos los sectores
econdémicos. El uso de la energia
destinada al enfriamiento se incre-
mentara, afectando los asentamien-
tos humanos a favor de regiones con
menor temperatura, con mayor dis-
ponibilidad de agua, etc. (IPCC,
2014).

Estos elementos inciden directamen-
te en la produccién y abastecimiento
de alimentos a la sociedad. De he-
cho, ya se han reportado afectacio-
nes en los rendimientos de bienes
agricolas, lo que compromete las
fuentes de alimentacion humana
(Ortiz, 2012). Aunque las afectacio-
nes dependeran de las condiciones
propias por region, dependiendo de
la interaccion entre clima, topografia,
tipos de suelo, disponibilidad de
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agua, clases de cultivos, ganado y
arboles en cada ecosistema. Sin
embargo, los resultados del cambio
climatico esperados en la agricultura
se manifiestan de diversas maneras,
entre ellas (SAGARPA, 2012): me-
nor posibilidad de prevision sobre el
clima, complicando la planificacion
de las actividades agricolas, aumen-
to de la variabilidad que presionara
sistemas productivos agricolas fragi-
les, afectacion del desequilibrio ali-
mentario actual entre regiones tem-
pladas y frias, tropicales y
subtropicales y el aumento de plagas
y enfermedades hacia regiones don-
de anteriormente no se manifesta-
ban.

Las evidencias observadas a la fe-
cha, vuelven mas importantes los
esfuerzos por mitigar el cambio cli-
matico y adaptarse a las nuevas
condiciones ambientales que se
vayan registrando con el tiempo. Por
ello, la participacién cada vez mas
activa de los gobiernos en identificar
la manera en la que pueden partici-
par para aminorar esos efectos y
atender las afectaciones.

Aunque tradicionalmente la agricultu-
ra ha sido una actividad marginal
para el desarrollo econdémico, con-
cebida como un sector rezagado que
debe ir reduciéndose con el paso del
tiempo para impulsar la industrializa-
cion, con los conflictos medioam-
bientales que afectan a la humani-
dad el sector agricola ha adquirido
gran importancia en cuanto a la sus-
tentabilidad de sus procesos. En
principio porque se trata de una acti-
vidad que incide directamente sobre

el medio ambiente, que bien puede
ser depredadora o tener practicas de
conservacion hacia la flora y fauna
de cada lugar. En este sentido exis-
ten estudios (Tilman, 1998; Gliess-
man, 2007) que muestran el grado
de afectaciéon que sufrieron los re-
cursos naturales desde la revolucion
verde y hasta nuestros tiempos, las
cuales se caracterizaron por incre-
mentos sustanciales en los volume-
nes de produccion a partir de darle
énfasis en las innovaciones tecnolo-
gicas. Estos sistemas productivos se
caracterizaron por el uso de grandes
cantidades de insumos, generalmen-
te utiles para detonar los rendimien-
tos, pero dafinos para los suelos, de
tal manera que sus efectos en el
largo plazo significaban erosion,
deterioro, caida en los rendimientos
y en el peor de los casos, destruc-
cion de su capacidad productiva
(Altieri y Nicholls, 2005).

Adicionalmente a los conflictos am-
bientales en los espacios rurales, un
grave problema que no ha logrado
erradicarse a lo largo de los afios es
el de las mas bajas condiciones de
vida de la poblacion (respecto a las
ciudades) y las profundas inequida-
des al interior de dichas sociedades.
Si bien se trata de regiones en las
que generalmente se cuenta con
profundas raices culturales y socia-
les, la percepcién social de ser es-
pacios de rezago productivo impide
su crecimiento al ritmo que pueden
hacerlo las ciudades.

En respuesta a ese modelo de pro-
duccién intensivo en capital, han
surgido sistemas agricolas que en-
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tienden a la agricultura como parte
de un proceso de mayor envergadu-
ra, que debe sostenerse en el largo
plazo conservando su capacidad
para alimentar a las familias rurales,
mediante la conservacion de flora y
fauna presentes en esos espacios
productivos. La agricultura entonces,
puede entenderse desde un enfoque
holistico, como un proceso mas que
esta relacionado con una forma de
vida distinta a la urbana, alejada de
las presiones del mercado, y donde
el énfasis de la productividad no es
imperante.

Si bien estos sistemas no logran
cumplir cabalmente su cometido y
sobre ellos se puede hacer numero-
sas criticas, éstos representan alter-
nativas que tratan de superar las
deficiencias de los sistemas produc-
tivistas. Entre las alternativas mas
importantes que existen en la actua-
lidad, se encuentran la produccion
organica y el comercio justo como
las representantes que mas éxito
han logrado en términos comerciales
(Pérez Akaki, 2010), los cuales tie-
nen como fundamentos productivos
la agroecologia (Gliessman, 1990;
Altieri y Nicholls, 2005) y la econo-
mia solidaria (Coraggio, 2011).

Dos de los productos de mayor rele-
vancia en estos sistemas producti-
vos alternativos son las cadenas
café y cacao-chocolate, productos
tropicales en los que participan
grandes empresas trasnacionales en
las etapas finales de transformacion,
generando bienes cuyo valor se
mide en miles de millones de dodlares
anuales (Kaplinsky, 2004). Se trata

de dos productos cuyas cadenas de
comercializacién han existido por
varios siglos.

Simultaneamente, con los enormes
ingresos que tienen estas grandes
empresas, se presentan en la cade-
na grandes conflictos en los sectores
agricolas, tanto es aspectos sociales
como ambientales. Como muestra,
se puede citar los conflictos que
sufrié la empresa Starbucks respecto
a las marcas de café etiopes Harar,
Sidamo vy Yirgacheffe al trata de
impedir el registro de esos nombres
como marcas del gobierno de Etio-
pia, siguiendo una estrategia de
apropiacion de los nombres para
proteger los intereses de los produc-
tores cafetaleros, el cual termind
aceptando tras la presién de diver-
sos grupos de la sociedad civil (Fe-
ller, 2008). Igualmente, es conocida
la acusacién de organismos interna-
cionales hacia las empresas choco-
lateras trasnacionales quienes gene-
ran un nivel de presién en los
participantes de la cadena, que a
menudo trafican con menores de
edad a quienes dan un trato de es-
clavos en los campos agricolas
(Manzo, 2005).

El café y el cacao en México: su
contexto productivo

El mercado mundial y sus actores

Café y cacao son dos productos de
gran importancia en el comercio
internacional, los cuales conjunta-
mente representaron en el ciclo
2013-2014 volumenes de produccion

202 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 196-227, junio 2016



superiores a las 13.2 millones de
toneladas (8.8 millones de toneladas
de café y 4.4 millones de toneladas
de cacao) (ICO, 2015; ICCO, 2015).
En el comercio mundial, ambos pro-
ductos representaron en el afio 2013
un monto superior a 25.8 mil millo-
nes de délares (19 mil millones para
café y 6.8 mil millones para cacao),
segun los datos de FAOSTAT.

Ambas cadenas se caracterizan por
producirse en grandes superficies de
paises tropicales, generando un flujo
comercial de grandes volumenes
principalmente hacia paises desarro-
llados. Esto puede apreciarse en la
Figura 1.1 y en la figura 1.2, en las
que se identifican los principales
paises productores e importadores
de ambos bienes.

FIGURA 1.1

PRODUCCION E IMPORTACIONES DE CAFE, 2013.

Fuente: Elaboracién propia con datos de FAOSTAT.
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FIGURA 1.2

PRODUCCIONES E IMPORTACIONES DE CACAO, 2013

Fuente: Elaboracién propia con datos de FAOSTAT

Ambas cadenas comparten igual-
mente una larga historia, caracteri-
zada por diversas etapas, que en el
mejor de los casos data de 5 siglos
(Dand, 1993; Clarence-Smith y To-
pik, 2003). A lo largo de estos afos,
las cadenas de comercializacién han
cambiado, pero en los ultimos afios
se han consolidado empresas tras-
nacionales como las dominantes en
los mercados internacionales y al
interior de los paises (Fitter y
Kaplinsky, 2001). Los estudios sobre
la evolucién reciente de estas cade-
nas dan una definicion de gobernan-
za caracteristica guiada por los

compradores, segun la definicion
original de las CGM (Fold, 2002;
Kaplinsky, 2004; Phillips y Tallontire,
2007). En el caso del café, los lide-
res en las cadenas de comercializa-
cion pueden identificarse en tres
segmentos principalmente: en la
parte del comercio internacional, en
las actividades de torrefaccion y en
el segmento de preparacion y venta
al menudeo. En el caso del cacao,
existen dos tipos de participantes
dominantes en la cadena, aquellos
que participan como industriales del
cacao, que a su vez realizan activi-
dades de comercio exterior y los
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industriales de la industria del choco-
late, que transforman el cacao a
golosina y lo acercan al consumidor
por medio de marcas. Los principa-
les actores de las cadenas se pre-
sentan en la tabla 2, donde se identi-
fican nombres conocidos de
empresas que regularmente tienen
contacto con los consumidores, asi
como empresas que tienen un poder

importante pero no tan visible para
los consumidores.

En cada caso se indica ademas el
nivel de concentracion del sector,
destacando el grado oligopdlico que
presentan las diferentes etapas de
las cadenas de comercializacion en
ambos bienes.

____________________________________________________________________________|
TABLA 2

PRINCIPALES EMPRESAS PARTICIPANTES EN LAS CADENAS DE
CAFE Y CACAO

Bien ag.roindus- Comercio internacional Actividades indus- Preparacion y
trial triales distribucién
Starbucks
Newmann Gruppe, Nestlé Dunkin Donuts
Volcafe (EDF&man) Kraft Foods Inc Tim Hortons
Ecom Trading Procter & Gamble Mccafe
Café Cargill Sara Lee Gloria Jeans
Nivel de concentracion > Nivel de concentra- Nivel de concen-
41% cién > 58% tracién en EUA >
49%
Mars Inc
Archer Daniels Midland Hershey Food Corp
Cargill Altria (Kraft/Phillip Morris)
Cacao Barry Callgbaut Cadbury Schyveppes
Nestlé Nestlé
Ferrero
Nivel de concentracion > 50%
Nivel de concentracion > 80%

Fuente: Elaboracion a partir de Fitter y Kaplinsky, 2001; Kaplinsky, 2004; IDEAS, 2005
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Segun estudios, en los ultimos afios
sobre las cadenas de comercializa-
cion de ambos bienes revelaron que
la distribucién de los ingresos entre
los participantes favorecia claramen-
te a las empresas hacia el final de la
cadena, siendo las principales, las
citadas en el cuadro anterior (Talbot,
1997; Fitter y Kaplinsky, 2001; Fold,
2002, Kaplinsky, 2004; Daviron y
Ponte, 2005; IDEAS, 2005; Pérez
Akaki, 2010).

En la tabla 3 se aprecian estos
resultados del analisis de ganan-
cias de los dos bienes, en una
aproximacion que no necesariamen-
te puede identificarse comparativa,
dadas las diferencias en las estruc-
turas de las cadenas, principalmen-
te en la parte de la manufactura y
distribucion, donde en el caso del
café se conjuntan los comercializa-
dores internacionales y torrefacto-
res.

TABLA 3

DISTRIBUCION DE INGRESOS EN LAS CADENAS CAFE (2004) Y
CACAO (2005)

Café Cacao
Region % de % de
donde se Proceso Actores ingre- Proceso Actores -7
¢ ingresos
realiza sos
Valor obte- Pequefios Pequefios
nido por los q 9.3% Cultivo producto- 5%
productores
. productores res
Regiones
de pro- Acopiado- .
duccién Valor agre- res, benefi- Acopio y Empresas
gado en los . o transfor- : o
. ciadores y 7.1% s trasnacio- 33.4%
paises exportado- macion del nales
productores res grano
Costos de Transportis- o o
transporte tas 1.9% Transporte 22.2%
Valor agre- Trasna-
. gado en los Importado- Manufactu- | cionales
Regiones paises res y torre- 81.7% ra y distri- dela 38.9%
de con- consumido- factores bucion industria
sumo res confitera
Precio final 100% Consumo 100%

Fuente: Pérez-Akaki, 2010 e IDEAS, 2005.
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Se estima que en el mundo existen
entre 5 y 6 millones de productores
de cacao, y a lo largo de la cadena
los participantes ascienden a cifras
entre 40 y 50 millones de personas
(Afroakwa, 2014). En el caso del
café, las estimaciones oscilan alre-
dedor de 25 millones de productores
a nivel mundial (Oxfam, 2002).

Es en esta etapa donde se inicia el
proceso de produccién del café y el
chocolate, negocios que alcanzaron
valores de mercado en 2012 supe-
riores a 24 billones de ddlares en el
caso del café (FAO, 2015) y el cacao
un valor superior a los 4 billones de
dolares (WCF, 2014).

El mercado nacional del cacao y
café y sus participantes

Si bien el café es un grano que viene
de Africa, que se estima llegd a Mé-
xico a finales del siglo XVIII proce-
dente de Cuba, el cacao es una
planta endémica de este pais, do-
mesticada por los indigenas mayas,

que incluso la usaron como moneda
de cambio. A pesar de esta circuns-
tancia, México ha perdido posiciones
en el mercado internacional como
proveedor de ambos bienes, repre-
sentando en el 2013 una proporcion
de produccion del 2.6% del café
(10mo lugar) y 1.8% del cacao en el
mundo (8vo lugar), segun datos del
FAOSTAT.

En 1975 México represento el 4.96%
del total de café producido en el
mundo (4to lugar), mientras que en
1978 Meéxico produjo el 2.8% del
cacao mundial (7mo lugar).

Al interior del pais, tanto el café co-
mo el cacao son bienes de gran
importancia en las economias regio-
nales, tanto por las superficies que
representan, como por su valor eco-
némico y social. En la Figura 2 se
aprecian los estados y municipios
donde se desarrolla esta actividad,
ubicandose en el sureste del pais,
caracterizado por niveles de desarro-
llo menores comparadas con las
regiones centro y norte.
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FIGURA 2

MUNICIPIOS PRODUCTORES DE CAFE Y CACAO, 2013

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIAP, SAGARPA.

En el caso del cacao, a partir de los
datos oficiales del SIAP, dos entida-
des representaron en 2013 practi-
camente la totalidad de la produc-
cion (27,844 toneladas) y de la
superficie nacional (61,168 hecta-
reas): Tabasco 67% y Chiapas 33%.
En una escala mayor, la produccion
se desarrolld en 49 municipios, aun-
que Comalcalco (Tabasco) contribu-
y6 con el 19% de la produccion na-
cional y 8 municipios mas

concentraron casi el 80% del total
producido en el 2013.

Segun registros oficiales del USAID
(2005), el sector cacaotero en el pais
se conformd en el 2004 por un apro-
ximado de 37 mil productores, los
cuales tenian sus cultivos arriba del
99% bajo sombra. El Plan Rector del
Cacao de Chiapas (CESPCCh,
2012), elaborado en 2012, dio cuen-
ta de un aproximado de 51,000 pro-
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ductores (40,000 en Tabasco vy
11,202 en Chiapas), lo que repre-
sentaria un incremento frente a la
cifra del 2004.

Adicionalmente en la cadena se
localizan diversas organizaciones
encargadas de la comercializacion
del cacao en el pais, que en algunos
casos pueden desarrollar actividades
relacionadas con el beneficio del
grano. La mas destacada por su
participacion histérica es la Unién
Nacional de Productores de Cacao
(UNPC), la cual comercializaba una
proporcion entre 33 y 38% de la
cosecha nacional y el resto lo co-
mercializan 14 intermediarios y 3
multinacionales (Avendafio et al,
2011). Cabe destacar que esta pro-
porcion se habia mantenido sin
cambios, pues desde comienzos del
siglo XXI, se habia cuantificado una
magnitud de este volumen asociado
con la UNPC (Cordova-Avalos,
2008).

Ademas de los acopiadores-
comercializadores, en el 2009 se
tuvo registro de 70 empresas gran-
des y 250 pequefias involucradas
con la producciéon de chocolate, las
cuales representaron un total de
7,200 personas participando de la
cadena cacao-chocolate en el pais
(Beganovic et al, 2010). La propor-
cion de la produccion nacional que
se destina a este mercado oscila
alrededor del 55%, mientras que el
restante es exportado (citado en
Ramirez, 2008). Las empresas cho-
colateras mas destacadas en el
mercado identificadas fueron Nestlé
(18% de participacion), Hershey's

(15%), Effem/Mars (14%) y Ferrero
(13%) (Beganovic et al, 2010).

Para el caso del café, aunque la
produccion se desarrollé en el 2013
en 15 entidades, cuatro de ellas
representaron el 90% del total
(Chiapas 40%, Veracruz 29%, Pue-
bla 11% y Oaxaca 10%). En el deta-
lle municipal, se registraron 487 mu-
nicipios productores de café en el
pais, pero a diferencia del grado de
concentracién visto en el cacao, el
municipio que mayor contribucion
tiene a la produccion nacional fue
Motozintla (Chiapas) con un 4.1%.
Mientras que en el caso del cacao el
primer decil (10% del total de muni-
cipios) representd el 62% del total
producido, en el café correspondi6 al
56%.

Los productores de café en el pais
oscilaron alrededor de 499 mil en el
afno 2012, representando Chiapas,
Oaxaca, Veracruz y Puebla un 83%
del total de ellos. En estas entida-
des, los ingresos derivados del café
representaron en promedio 71% de
los ingresos totales para las familias
que participan de esta actividad
(AMECAFE, 2013).

La comercializaciéon del grano de
café en gran escala, tanto en merca-
dos domésticos como en externos, la
realizan cuatro empresas trasnacio-
nales: AMSA (Ecom Trading),
Nestlé, Becafisa (Volcafé) y Cafés
California (Newmann Kaffee Gruppe)
(Hernandez, 2005; Morales, 2007;
Hernandez, 2010). Se estima que
este grupo de empresas controla el
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85% del volumen producido en el
pais (Jornada, 2008).

Al nivel de consumo, en el pais se
ha registrado un incremento de cafe-
terias en los ultimos anos, producto
de la amplia promociéon que se ha
hecho alrededor de lo rentable que
son los espacios para consumo de
café. Segun algunas mediciones de
algunas cadenas de cafeterias en
México, el crecimiento pudo haber
alcanzado la tasa del 50% en los
primeros afios de esta década (Oro-
peza, 2013). Sin embargo, no nece-
sariamente ha significado una mejo-
ria para los productores, quienes
tienen un beneficio marginal ante
este creciente nimero de cafeterias,
que podria superar los 16 mil a nivel
nacional y mas de 100 mil puntos de
venta en total incluyendo tiendas de
conveniencia (Chavez, 2014). Des-
tacan en este segmento Starbucks,
Punta del Cielo, Cielito Querido,
Gloria Jeans, ltalian Coffee, Finca
Santa Veracruz, como algunas de
las mas representativas del sector
de barras de café.

Gobernanza en las cadenas de café
y el cacao y sus transformaciones
recientes

Estudios realizados en los Ultimos
anos sobre la evolucion que han
tenido las cadenas agroalimentarias,
en las cuales se pueden incluir las
correspondientes al café y cacao,
destacan el traslado de la fuerza
motriz hacia los actores al final de la
cadena, principalmente los comer-
cializadores internacionales y los

industriales del sector (Gibbon,
2001; Ponte, 2002). Aunque habra
que destacar que los minoristas han
también incrementado su influencia
las cadenas agroalimentarias de
manera notable, por lo cual es facti-
ble hablar de una gobernanza guia-
da por compradores, pero en compe-
tencia entre los actores intermedios
(comercializadores e industriales) y
finales (minoristas) de las cadenas
(Gibbon, 2001; Burch y Lawrence,
2007).

Tras un periodo de esfuerzo por el
control de precios a nivel internacio-
nal en ambos bienes, conocidos
como Acuerdos Internacionales del
Café y Cacao respectivamente, du-
rante los afios noventa sufrieron un
proceso de liberalizacion comercial,
a raiz del fracaso en la organizacion
internacional, (Organizacion Interna-
cional del Café y Organizacién Inter-
nacional del Cacao), por la estabili-
zacion de precios (Gilbert, 1997).

Lo anterior, conllevé igualmente
transformaciones al interior de los
paises, que en el caso mexicano
significé el cierre del Instituto Mexi-
cano del Café (INMECAFE) y la Co-
mision Nacional del Cacao
(CONADECA), organismos respon-
sables de la politica publica, investi-
gacion, comercializacién y control de
exportaciones de los sectores res-
pectivos desde la década de los
setentas y hasta 1989. Esto se tra-
dujo en la liberalizaciéon de los mer-
cados domésticos (e internacionales)
lo que llevé a una re-regulacion de
los mercados por los actores eco-
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némicos participantes en las cade-
nas (Snyder, 2001).

Esta re-regulacién de los sectores
café y cacao tuvo diferentes expre-
siones: por un lado en los mercados
tradicionales el liderazgo comenzod a
disputarse entre los agentes econo-
micos cercanos a los consumidores
al no haber un contrapeso guberna-
mental ni institucional en el contexto
internacional; en un segundo plano
emergieron nuevos modelos de pro-
duccién-comercializacién, a los que
se ha llamado alternativos, en los
cuales se buscaron diferentes cami-
nos para acceder a los mercados, lo
que aprovechod los cambios en los
patrones de consumo en la socie-
dad. Esta reorganizacion puede
apreciarse en el trabajo de Kaplinsky
(2004), tanto para el café como para
el cacao, la cual identifica el traslado
de la fuerza motriz hacia los nodos
mas cercanos a los consumidores.
Las transformaciones en la fuerza
motriz aplican igualmente para Méxi-
co con los actores presentados en el
apartado anterior.

La sustentabilidad en las cadenas
agroindustriales de café y cacao en
México

Los cambios climaticos en el planeta
son tangibles por medio de sus efec-
tos en la parte continental como en
la oceanica, a través de los patrones
de lluvias y nevadas, reduccion de
glaciares, cambios en los tamafios
de poblaciones de flora y fauna, en
sus migraciones, reduccién de pro-
ductividades agricolas, aumentando

la vulnerabilidad de los ecosistemas
ante eventos extremos cada vez
mas comunes (IPCC, 2004). Estos
cambios se asocian a la actividad
humana.

Los efectos especificos en cada pais
dependeran de la interaccién entre el
clima, topografia, tipos de suelo,
disponibilidad de agua, clases de
cultivos, ganado y arboles en cada
ecosistema. Sin embargo, los resul-
tados del cambio climatico espera-
dos en la agricultura se manifiestan
de diversas maneras, principalmente
(SAGARPA, 2012):

e Menor posibilidad de prevision
sobre el clima, complicando la
planificacién de las actividades
agricolas.

e Aumento de la variabilidad que
presionara sistemas productivos
agricolas fragiles.

. Aumento de la frecuencia de los
comportamientos climaticos ex-
tremos.

e Aumento del nivel del mar, afec-
tando los sistemas productivos
cerca de la costa.

e Disminucién de la diversidad
biolégica en ecosistemas fragi-
les.

¢  Modificacion de las zonas clima-
ticas y agroecologicas, lo que
obligara a los productores agri-
colas a adaptarse a las nuevas
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condiciones, lo que puede po-
ner en peligro flora y fauna.

e Afectacion del desequilibrio
alimentario actual entre regio-
nes templadas vy frias, tropicales
y subtropicales.

e Afectacion de la cantidad y ubi-
cacion de los peces, lo que ge-
nerara conflictos entre pescado-
res.

e Aumento de plagas y enferme-
dades hacia regiones donde an-
teriormente no se manifestaban.

Las proyecciones de diversos mode-
los sobre los rendimientos agricolas
en la region de América Latina esti-
man impactos negativos del cambio
climatico en los rendimientos del
frijol, arroz, maiz y papa (Meza,
2014: 86). Esto se traducira en un
incremento del 50% de la poblacion
con riesgo de hambre (Thornton y
Cramer, 2012), pues ante una menor
produccion de alimentos, se genera-
ra un incremento de precios de los
bienes alimentarios, provocando,
probablemente, mayor desnutricion
en la poblacién (Nelson, 2009: 6-13).
Igualmente, el cambio climatico afec-
tard la productividad de los trabaja-
dores, lo que podria influir en la sa-
lud de la familia (Altieri y Koohafkan,
2008).

El diagnéstico de FAO-SAGARPA
(2012) identifico que las regiones
productoras de café y cacao en Mé-
Xico se ubican dentro de las de ries-
go alto ante los efectos del cambio
climatico. Ellas se integran a las

regiones 1, conformada por Veracruz
y Tabasco, asi como la region 3,
conformada por Chiapas, Oaxaca y
Guerrero.

En la region 1, la expectativa sobre
los ingresos y el valor de la tierra son
a un deterioro gradual a lo largo del
siglo XXI, llegando a finales del siglo
incluso a ser de cero. En la region 3,
que comprende los estados de
Chiapas, Oaxaca y Guerrero, los
ingresos decreceran aun a tasa mas
rapida que en la region 1, proyec-
tandose ingresos cero hacia el afo
2070 (SAGARPA, 2012: 40).

a) La importancia biologica de la
produccion de café y cacao en Méxi-
co y sus afectaciones con el cambio
climético

En un primer aspecto relacionado
con la importancia de estos espacios
conviene destacar que las superfi-
cies destinadas a la produccion de
estos bienes alcanzan, para el caso
del café son mas de 699 mil hecta-
reas, extendida por 12 entidades,
pero Chiapas, Veracruz, Oaxaca y
Puebla concentran el 84% de las
superficies (SAGARPA, 2015). En el
caso del cacao la superficie que
alcanza su produccién es superior a
las 59 mil hectareas en 2 entidades
(Tabasco y Chiapas) (SAGARPA,
2015).

Las espacios de produccién de café
y cacao en México tiene condiciones
muy particulares, identificandose en
el primer caso en bosques de pino-
encino, bosques mesdfilos, selvas
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altas y medianas y selvas bajas
(Moguel 1995; Moguel y Toledo,
1999), identificandose incluso en 14
areas prioritarias de conservacion
declaradas por la Comision Nacional
para la Conservacién de la Biodiver-
sidad (CONABIO) (Moguel, Toledo y
Mufozledo, 2014). En el caso del
cacao, los estudios sobre los ecosis-
temas donde se desarrolla esta acti-
vidad revelaron que originalmente se
trataba de bosques tropicales, el
cual cambié hacia sistemas produc-
tivos bajo sombra, en muchas oca-
siones combinando la produccion
con otros frutales, maderables, le-
guminosas y restos de selva (Salga-
do, 2007).

Estudios especificos sobre los as-
pectos ambientales en las plantacio-
nes de cacao evidencian la impor-
tancia que tienen estos espacios
para el alojamiento de aves migrato-
rias y que, mediante una diversifica-
cion de las especies usadas para
sombra, podrian aumentar su posibi-
lidad de servir como reservas para el
alojamiento de un numero mayor de
especies animales (Greenberg et al,
2000). Incluso, una buena calidad de
sombra en estos espacios ofrece
oportunidades para reducir la ero-
sion de los suelos, capturar carbono,
reducir el uso de agroquimicos y
promover mayor biodiversidad (Rice
y Greenberg, 2000), dicha cobertura
ofrece proteccién de vientos, de
suelos mejorando la aireacion, infil-
tracién y drenaje de los suelos (Oga-
ta, 2007). Cuando se realiza median-
te practicas organicas, los
indicadores de sustentabilidad se
presentan valores mayores que en

sistemas convencionales, principal-
mente relacionado con aspectos de
adaptabilidad, equidad y autogestion
(Priego-Castillo et al, 2009).

Al igual que en el caso del cacao,
pero con mayor efectividad, han
encontrado las ventajas ambientales
de la produccion de café bajo som-
bra en aspectos relacionados con la
biodiversidad, proteccién de suelos,
captura de agua, estabilidad del
clima, entre otros (Perfecto et al,
1996; Moguel y Toledo, 1999; Mo-
guel, Toledo y Mufozledo, 2004;
Lépez-Gomez et al, 2008). El conte-
nido organico de los suelos cuenta
con un aumento en sus niveles en
plantaciones de café (y cacao) (Beer
et al, 1998), ademas que la presen-
cia de mayor biodiversidad permite
la mejor polinizacién de las plantas,
logrando con ello mayores volume-
nes de produccion de frutales (Ver-
gara y Badano, 2009).

Particularmente, un estudio que ana-
lizo diferentes esquemas de certifi-
cacion de café bajo sombra identifico
que los predios caracterizados como
rusticos cuentan con una mejor co-
bertura forestal, cumpliendo cabal-
mente con las certificaciones del
SMBC (amistoso con las aves) asi
como la de Rainforest Alliance y la
ECO OK (Mas y Dietsh, 2004).

Algunos efectos notorios de las afec-
taciones climaticas en dichas regio-
nes productoras, se manifestaron
con las plagas que han afectado en
grandes superficies dichas planta-
ciones, llevandolas a reducir su im-
portancia y generando incentivos
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para una modificaciéon en el uso del
suelo en ellas. En el caso del cacao,
el hongo de la moniliasis (Monilioop-
hthora roreri) ha afectado las planta-
ciones desde 2005 reportandose
pérdidas para 2007 del 50% de la
produccion del grano debido a dicha
plaga (Ramirez, 2008), mientras que
en el caso del café la plaga que de-
vastd las superficies de produccién

es la roya (Hemileia vastatrix), la
cual ingres6 a México en 1981 pro-
cedente de Centroamérica pero a
partir de 2012 sus efectos han sido
de gran escala. Se evidencia en la
Figura 3 los momentos en los que
las plagas se manifestaron de mane-
ra intensa y las afectaciones a la
produccion que registraron tras su
manifestacion con mayor fuerza.

FIGURA 3
VOLUMEN DE PRODUCCION DE CAFE Y CACAO EN MEXICO, 1980-
2014
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La moniliasis afecta unicamente el
fruto de la planta de cacao, asociada
segun algunas investigaciones al
exceso de sombra y a la falta de
labores de mantenimiento de las
plantaciones y esta asociado positi-
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vamente con la precipitacion (FHIA,
2102). Por tanto, entre las recomen-
daciones para atender a esta plaga
se tiene la reducciéon de sombra para
mejorar el nivel de insolacion y au-
mentar la ventilacion de los cacaota-
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les. Estas medidas sin duda afectan
los aspectos relacionados con la
biodiversidad pues reducen la varie-
dad de fauna y reducen posibilidad
de alojamiento de fauna en la region.
Por su parte, la roya tiene impactos
muy importantes en la produccion de
café, aunque también en el ecosis-
tema productivo; debido a que la
plaga genera una caida de las hojas
del cafeto (defoliacion), impidiendo la
fotosintesis de la planta y condu-
ciendo, en casos graves, a su muer-
te (APS, 2011). Los granos sobrevi-
vientes son de menor tamafo y
pierden atributos de calidad:
“...menor acidez, cuerpo y aroma,
ademas de aparecer notas inmadu-
ras, maderosas, a saco, que hacen
que el café pierda dulzura y aparez-
can notas leguminosas.” (Escamilla y
Diaz, 2015). La mayor incidencia de
la enfermedad se da en los meses
mas frios del afio asi como los de
menor altitud; mientras que en los
meses de mayor precipitacion y a
mayores altitudes la incidencia es
menor (SENASICA, 2013).

El tratamiento de la plaga resulta
costoso y a menudo se realiza con
fungicidas, lo que significa que ten-
dra efectos sobre flora y fauna que
habita en estos espacios. Igualmen-
te, se recomienda reducir la sombra
excesiva asi como la siembra de
variedades resistentes a la plaga
(catimor) (SENASICA, 2013). Por
tanto, la plaga tiene un tratamiento
parecido a la moniliasis con medidas
similares que afectan la cobertura
vegetal de las plantaciones y redu-
cen la biodiversidad de los espacios
de produccién.

b) Estandares en la produccién de
café y cacao en México y la susten-
tabilidad

Como se ha destacado en una parte
previa a este trabajo, los estandares
han sido una forma recientemente
estudiada como forma de gobernan-
za en las cadenas agroalimentarias.
En esta aproximacion es posible
reconocer formas dominantes dife-
rentes en aspectos normativos entre
cadenas tradicionales y alternativas.
Particularmente, en el caso de los
bienes elegidos en este estudio, las
cadenas alternativas han sido de
suma importancia en los Ultimos
afios, principalmente porque incorpo-
ran aspectos normativos referentes a
la sustentabilidad, como es el caso
de la proteccion arbérea, la produc-
cién sin insumos externos ni quimi-
cos, aspectos referentes a la equi-
dad social, igualdad de género asi
como una mejor distribuciéon de las
ganancias a lo largo de las cadenas
y un impulso a la participacién de
pequefios productores y comerciali-
zadores muchas veces excluidos de
las cadenas tradicionales.

En la Tabla 4, se identifican las ca-
denas de comercializacion y el tipo
de convencién dominante, donde
destacan que las tradicionales se
identifican plenamente con un tipo
de estandar industrial, basado en
parametros cuantificables relaciona-
dos con tamario, color, sabor, conte-
nido y apariencia, entre otros. Aqui
los bienes son tratados como mer-
cancias (commodities) y la calidad
puede reducirse al precio del bien, el
cual es dependiente directamente de
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las bolsas en los mercados interna-
cionales, por lo tanto afectados fuer-
temente por la especulacion.

De manera cercana a las convencio-
nes de mercado, cada vez mas en
franco traslape, se identifican las
convenciones de tipo industrial para
estos bienes, en ddénde destacan
aspectos de eficiencia productiva y
objetividad en la evaluaciéon de los
atributos asociados con la calidad
por terceras instancias. Encontramos
también, que los mercados conven-
cionales masivos, se identifican con
este tipo de estandares, los cuales
han venido adoptando estandares
que son validados por terceras ins-
tancias. En el caso del café y el ca-
cao se identifican con certificaciones
UTZ Certified, 4C y los mercados
convencionales que adoptaron des-
de hace afos mediciones basadas
en aspectos fisicos de los granos,
asi como en atributos sensoriales en
catacion (Pérez Akaki y Velazquez
Salazar, 2015; Ventura et al, 2014).

Al igual que las industrias, en los
mercados tradicionales las conven-
ciones de tipo financiero se presen-
tan de manera fuerte y coincidente
con las de mercado, basadas en
aspectos de rentabilidad. En conjun-
to, es posible destacar que estas
tres dimensiones son principalmente
enfocadas a una dimensién econo-
mica en el aspecto del desarrollo
sustentable y estan particularmente
presentes en las cadenas tradiciona-
les, en donde participan los actores
mas grandes de las cadenas de
comercializacién. Asi, se puede decir
que es el tipo de convenciones que

privan en empresas comercializado-
ras como AMSA (café) y AMCO (ca-
cao), asi como las industriales
Nestlé (café y cacao), Hershey y
Mars (cacao — chocolate) y Starbu-
cks (café).

En el caso de las convenciones de
inspiracion, las cuales estan basa-
das en las recomendaciones que
den expertos sobre el tema, en oca-
siones figuras publicas que descri-
ban las bondades de los bienes, hay
que destacar que tanto en el caso
del café y del cacao su evolucion en
los ultimos afios ha sido hacia una
evolucion en aspectos de sofistica-
cién de su consumo. Para ello, basta
citar el caso de Nespresso, la marca
Premium de Nestlé, que recurre a
actores de talla mundial, como
George Clooney, identificado como
una figura glamorosa y cosmopolita,
para un objetivo de mercado princi-
pal entre 40 y 60 afios de edad, que
toma café principalmente en casa,
con buen poder adquisitivo, que
busca productos de mejor calidad y
de género femenino (Khamis, 2012;
Matzler et al, 2013).

En el caso del cacao, se citara el
caso de Barry Callebout y su estra-
tegia al respecto de convenciones de
opinion, la cual ha nombrado chefs
con gran reconocimiento, quienes
representan a esta compafia cuan-
do se presentan para hablar de sus
platillos. Esta estrategia se ha con-
solidado a nivel mundial, alcanzando
a la fecha 23 paises, generalmente
desarrollados (excepto Brasil), don-
de la actividad culinaria ha alcanza-
do importante relevancia.
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CUADRO 4

TIPOLOGIA DE CONVENCIONES

) Dimension de Valores Cadenas de comerciali-
Tipo de L Formas de L
o la sustentabili- quelo SN zacion en el caso del
convencién ) coordinacion .
dad definen café y cacao
Competi- Precio como
Mercado Econémica tividad diferenciador Mercados convencionales
Precio de calidad
Terceras ins-
L tancias que 4C (café)
Eficiencia verifican cum- Utz Certified
Industrial Econdmica producti- L . ;
va plimiento de Rainforest Alliance
normas y es- Mercados convencionales
tandares
Resultados
- financieros :
Utilida- Mercados convencionales
Volumen de ) :
. . - des . Empresas agroindustriales
Financiera Econdémica . utilidades
Rentabi- RN del sector cafetalero y
lidades Maximizacion cacaotero
del valor de la
accion
- Personali
Creativi- ersonalidad
de alguna .
dad ) Café grado Q con notas y
s . - figura recono- L
Inspiracion Econdémica Pasion cida por su olores unicos
Innova- g Café y chocolate gourmet
- creatividad, y 9
cién S
vision, etc.
s Juicio externo .
. - Subjetivi- : Café, cacao y chocolate de
Opinién Econdémica colectivo, no .
dad e marcas masivas
objetivo
) Propietaria: Mar no-
Confianza por opieta a: Marcas cono
. . cidas
e . Tradicion medio de rela-
Doméstica Social S .
Fidelidad | ciones de largo . . .
Estrictamente propietarias:
plazo S .
Denominaciones de origen
Bienestar :
Compromiso
. . Repre- h o
Civica Social - colectivo con el Comercio justo
sentativi- bienestar
dad
Certificaciones organicas,
Respeto Sosten bilidad Rainforest Alliance,
Verde Ambiental al medio en su dimen- Amistosas con las aves
ambiente | sién ambiental migratorias
Ecoldgicas

Fuente: Pérez Akaki y Veldzquez Salazar, 2015: 32.
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Semejante a las convenciones inspi-
racionales, las de opinién se basan
en la aprobacion de las personas,
aunque en este tipo en la colectivi-
dad. Esta estrategia de convencién
entonces se enfoca a los productos
masivos, en donde las redes socia-
les pueden tener un potencial impre-
decible. Es claro que las grandes
marcas buscan la conformacién de
sociedades de consumidores a quie-
nes continuamente ofrecen informa-
cion de interés, promociones, even-
tos musicales y deportivos, entre
otros (marketing de contenidos). Una
muestra de los resultados de estas
sociedades digitales nos lleva a
identificar, a febrero de 2016, que la
pagina de Starbucks en Facebook
ha logrado reunir a casi 3.2 millones
de personas, Nespresso a casi 5.2
millones, mientras que Lindt en Es-
tados Unidos cuenta con 1.6 millo-
nes de “Me gusta” y Chocolate
Abuelita en México tiene mas de 500
mil seguidores.

En el caso de las convenciones de
tipo doméstico, las cadenas de co-
mercializacion correspondientes,
pueden identificarse como las for-
madas por circuitos cortos de co-
mercializacién, en donde la calidad
esta basada en la reputacion tras
una experiencia importante de com-
pra de esos bienes. Para los casos
estudiados, puede destacarse que la
poblacién que consume café y cho-
colate tiene arraigo a marcas de
mucha tradicién, tal como es el caso
de Nescafé y Chocolate Abuelita. En
el primero de los casos la marca fue
creada por la empresa Nestlé y en el
segundo, originalmente fue propie-

dad de una empresa local, Fabrica
de Chocolates La Azteca quien la
cre6 en 1939 y en 1995 fue adquiri-
da también por Nestlé. Igual historia
sufrio Chocolates Larin, empresa
fundada en 1892 y que en 1988 fue
comprada por La Azteca y poste-
riormente por Nestlé.

En la experiencia reciente, en estos
bienes y en muchos otros mas, las
empresas dominantes en las cade-
nas tienen fuertes incentivos para
apropiarse de estas marcas, ganan-
do asi posicionamiento de mercado
e incrementando sus beneficios.
Este proceso de compras y adquisi-
ciones de empresas locales ha sido
ampliamente documentados en dife-
rentes sectores de la economia me-
xicana, en donde las empresas del
sector agroalimentario no han sido la
excepcion (Pérez, 2013).

Las cadenas con convenciones de
tipo civico en el caso de los bienes
estudiados se identifican con el mo-
delo de comercio justo, aquel que
tiene como prioridad el cambio en
las relaciones contractuales entre los
participantes de las cadenas globa-
les para dar mayor valor agregado a
los productores, de quienes depen-
den las cadenas, pero quienes me-
nores beneficios obtienen de ellas.
Tanto el café como el cacao tienen
casos de gran relevancia en la cons-
truccion de este sistema de relacio-
nes y han sido dos de los productos
de mayor importancia para las inicia-
tivas de la Fairtrade Labelling Orga-
nization (FLO) y del Simbolo de Pe-
queinos Productores (SPP). Sin
embargo en México los casos rele-
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vantes son en café, en donde UCIRI,
CESMACH, Tosepan Titataniske,
FIECH y Majomut, entre otras, im-
pulsaron el sistema de comercio
justo nacional, derivando posterior-
mente en el SPP, organismo con
caracter regional, involucrando pai-
ses de Latinoamérica principalmen-
te.

Finalmente, las convenciones de tipo
verde son quiza de las mas cuestio-
nadas vy criticadas, por el interés que
han despertado en los grandes acto-
res de las cadenas convencionales y
el esfuerzo por incorporarlas a sus
portafolios de bienes. Aqui princi-
palmente se identifican los bienes
organicos, algunas veces llamados
ecoldgicos, que han tenido un com-
plejo proceso de desarrollo a lo largo
de los afios por la gran cantidad de
intereses que existen y que han de-
rivado en una gran variedad de con-
venciones y certificaciones, muchas
veces buscando la legitimizacion de
las organizaciones, basandose en
referentes culturales y ambientales
(Nunez y Berthelot, 2012).

Basta con citar la certificaciéon que
impulsé la cadena trasnacional Star-
bucks llamada “C.A.F.E.” (Coffee
And Farmer Equity), el cual impulsé
conjuntamente con la organizacion
ambientalista Conservation Interna-
cional (Cl), la cual fue lanzada bajo
las presiones de la sociedad por
participar de una manera mas justa
en los mercados de café. Sin em-
bargo, en una evaluacién realizada
en el 2007-2008, Renard (2010)
encontr6 que dicho esquema de
certificacién generaba regresiones

en los productores, pues perdian el
control de su produccion, reducia el
poder de las cooperativas y de sus
ganancias, incluso evidencié la poca
transparencia con la que Cl se con-
ducia, al involucrar a Ecom Trading
en el programa de equidad. Al igual
que Starbucks, Nestlé, Kraft, Barry
Callebaut, Mars, Hershey entre
otras, se han involucrado en certifi-
cados ambientales como las organi-
cas, Rainforest Alliance y Utz Certi-
fied. Sin embargo, estos ultimos son
reconocidos como poco exigentes en
sus estandares, no garantizan un
beneficio para los participantes, y se
reconoce que fueron disefiados para
mejorar las condiciones de la pro-
duccién, en respuesta a las condi-
ciones que ellos mismos habian
generado ante las practicas comer-
ciales que impusieron durante varios
anos tras la liberalizacion de los
mercados mundiales.

Conclusiones

A partir de este analisis basado en la
metodologia de las cadenas globales
de mercancias (CGM) se ha podido
analizar la relevancia que tiene la
produccion de café y cacao en Méxi-
co y la manera en la que dichos eco-
sistemas productivos pueden afectar
y afectarse ante los cambios que se
observan en el clima en las ultimas
décadas.

Destaca en el analisis que principal-
mente los espacios de produccién de
café en México tienen un valor muy
importante en términos ambientales,
lo cual también se combina con la
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riqueza cultural y social de las socie-
dades indigenas que participan de la
produccion agricola de este bien. En
menor medida, pero también repre-
sentando aspectos positivos, se
tienen los ecosistemas del cacao, los
cuales han sido afectados en mayor
medida y en donde la riqueza cultu-
ral es también menor que en el café.
En estos tiempos se enfrentan ries-
gos adicionales, pues se han regis-
trado afectaciones importantes por
plagas en ambos sistemas producti-
vos, que es el caso de la roya para
café y moniliasis para cacao. Las
afectaciones han generado deterio-
ros importantes en la produccién, en
la estructura productiva y en los eco-
sistemas que albergan dichas activi-
dades, en muchas ocasiones gene-
rando cambios de cultivos, como ha
sido el caso del cacao que se orienta
a la produccién cafiera y en el caso
del café a maiz, frijol y en ocasiones
a cultivos ilicitos.

Rice y Greenberg (2000), destacan
que el impacto de la produccion de
cacao respecto a la biodiversidad se
puede minimizar si se realiza en
areas que ya han sido deforestadas,
si la produccién mantiene estabilidad
de largo plazo, o si deliberadamente
se busca preservar la biodiversidad
de los espacios cacaoteros. Ello no
parece ser una condicién actual en
los predios dedicados al cacao que a
menudo se podan para dedicarse a
la cafia de azucar o a actividades
ganaderas (Diaz, 2016).

Respecto a la preservacién de la
biodiversidad de manera deliberada,
un estudio reciente revel6 su poten-
cial como espacios para la promo-
cion de proyectos ecoturisticos, aun-
que este se vinculd con la presencia
de monos saraguatos, lo que exigia
superficies superiores a 100 hecta-
reas. Desafortunadamente sélo exis-
tieron 3 regiones con esta condicion
en la Chontalpa (Valenzuela-
Cordoba et al, 2015). Mas bien la
cacaocultura en México en estos
momentos se caracteriza por una
condicién de abandono, tanto de
productores como de las institucio-
nes publicas, donde no se ha podido
revertir de manera relevante los las-
tres politicos que arrastra el sector.
Tampoco las iniciativas del sector
privado por la dinamizacién del pro-
ducto muestran resultados claros, a
pesar de tener el apoyo guberna-
mental, como es el caso del Plan
Cacao y Plan Café de Nestlé.

El analisis de estos bienes en su
contexto nacional permitié igualmen-
te identificar el uso de convenciones
de practicamente todos los tipos.
Destaca en el analisis que las em-
presas mas influyentes en dichos
sectores busquen incorporarse a las
iniciativas  sustentables, haciendo
convivir, y a menudo sometiendo, a
las convenciones domésticas, am-
bientales y éticas, con las industria-
les, de mercado, inspiracionales y
financieras. Esta condicién es lo que
a menudo se reconoce en términos
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de sustentabilidad: el sometimiento
de las dimensiones sociales y am-
bientales a las econdmicas.

En virtud de las convenciones domi-
nantes en las cadenas de café y
cacao, es posible responder enton-
ces a las preguntas iniciales, argu-
mentando que debido a la busqueda
intensa de las grandes empresas en
estos sectores por ampliar sus estra-
tegias de gobernanza a multiples
dimensiones, es cada vez mas com-
plicada la construccion de alternati-
vas fuera de dichas opciones que se
han consolidado en el tiempo. En-
tonces, a pesar de que las certifica-
ciones en las cadenas tradicionales
incorporan elementos especificos en
materia ambiental y social, no son
prioritarias para los proponentes de
estos esquemas y por lo tanto si-
guen dominadas por los elementos
de tipo econémico.

Lamentablemente, la influencia de
dichas organizaciones ampliando su
alcance en materia normativa hace
cada vez mas dificil distinguirlas de
las cadenas donde las convenciones
dominantes son de caracter social y
ambiental (doméstica, civica, am-
biental). Por lo tanto es necesario un
contrapeso a las grandes organiza-
ciones, que permita limitar sus ran-
gos de accion, generalmente a su
favor. Ejemplos de ellos los encon-
tramos en organismos como Oxfam
y Greenpeace que buscan, por me-
dio de la construccién de redes in-
ternacionales, ofrecer freno a la dis-
crecionalidad que tienen estas
empresas. Pero aun faltan muchos
esfuerzos y es cada vez mas nece-

sario, antes que los efectos climati-
cos nos cobren la factura de manera
irreversible.
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Culan. Por lo anterior, se hace impe-
rante construir un concepto de resi-
duo sdlido desde la Economia Eco-
l6gica a partir de la construccién de
una fundamentacion que tenga en
cuenta aspectos sustanciales para el
desarrollo sostenible, tales como: a)
las instituciones formales e informa-
les; b) el territorio que se desea; y c)
la Gobernanza Local que ejercen los
ciudadanos.

En este documento se presen-
ta una breve resefia de los elemen-
tos fundamentadores del manejo de
residuos solidos domiciliarios, a tra-
vés del analisis tedrico y utilizando la
técnica descriptiva. Para esto, se
realizé una revision de los preceptos
basicos sustentados en algunos
autores tales como Daly (1980), Sen
(2001), Nussbaum (2007), Leff
(1995, 2010), Morin (2002), North
(1993), entre otros.

Esta revision tedrica es clave
para entender la relaciéon entre la
ciudad como un espacio ecoldgico y
los residuos soélidos domiciliarios, el
medio ambiente y el desarrollo, el
Estado y la ciudadania, las institu-
ciones y la calidad de vida de los
habitantes.

De esta forma, en la parte ini-
cial del documento, se parte de al-
gunas consideraciones tedricas tales
como el desarrollo sostenible, la
gobernanza y las instituciones y que
se relacionan con la Economia Eco-
l6gica para comprender la conexion
entre la naturaleza y las actividades
antrépicas. La segunda parte pre-
senta una breve descripcion de los
lineamientos tedricos en torno al

desarrollo sostenible. La tercera
parte muestra la importancia de la
gobernanza local para la transforma-
cion de las acciones ciudadanas en
el territorio. La cuarta, presenta los
aspectos fundamentales de la Nueva
Economia Institucional. En la quinta
y ultima parte se presentan las con-
clusiones.

¢Por qué la Economia Ecolégica?

La Economia Ecolégica es el
punto de partida de este analisis,
dado que propone “volver a conectar
el sistema econdmico con el sistema
ecoldgico que lo sustenta [...] cues-
tionando los fundamentos y axiomas
sobre los que reposa la economia
neoclasica y tratando de desarrollar
un nuevo marco conceptual y meto-
dolégico de analisis que refleje e
incorpore los costes fisicos de la
actividad econdmica (Gémez-
Baggethun & De Groot, 2007, pag.
5).

Uno de los precursores de la
Economia Ecolégica es Daly (1980),
quien propone seis criterios operati-
vos para garantizar la sostenibilidad
de las funciones ambientales, dentro
de los que se encuentra el principio
de la emision sostenible, el cual im-
plica que “las tasas de emision de
residuos deben ser iguales a las
capacidades naturales de asimila-
cion de los ecosistemas, lo que im-
plica emision cero de residuos no
biodegradables” (Castiblanco, 2007,
pag. 13), razén por la cual, para
estudiar la gestion integral y sosteni-
ble de los residuos sélidos domicilia-
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rios se debe partir de esta escuela
del pensamiento.

Para lograr el principio plan-
teado por Daly (1980), es indispen-
sable reconocer a los actores involu-
crados en el ciclo del manejo de los
residuos sélidos domiciliarios. Por un
lado, la industria transforma los re-
cursos naturales en bienes y servi-
cios finales; por otro, los hogares, a
través de su consumo generan los
residuos solidos; los recicladores
ayudan en el proceso de separacion
y seleccion de material potencial-

mente reciclable; también estan las
empresas prestadoras de la recolec-
cion y transporte, las cuales pueden
ser publicas y/o privadas; vy, final-
mente, las empresas que se encar-
gan del tratamiento para devolver los
residuos al proceso productivo
(transformados en materia prima) o
para su disposicion final, bien sea en
relleno sanitario o a través de incine-
racion (Figura 1). Todos estos ciu-
dadanos deben tener una conciencia
ambiental que les permita tomar las
mejores decisiones dentro de la ca-
dena de materiales.

FIGURA 1

PROCESO CIRCULAR DE LOS MATERIALES

Fuente: http://labasuramateriaprima.blogspot.mx/2011/04/blog-post.html
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Los actores anteriormente
descritos tienen cada uno un papel
decisivo en el metabolismo social
para reducir la cantidad de residuos
que se disponen en el relleno sanita-
rio. Se requiere, entonces, contex-
tualizar tedéricamente los elementos
esenciales de ese metabolismo para
la construccion de un concepto de
los residuos como materiales y de
un sistema de manejo de residuos
eficiente.

Adicionalmente, visto desde la
Economia Ecoldgica, los residuos
sélidos son la pérdida de calor del
ecosistema si se analiza a la ciudad
como un espacio ecolégico urbano,
“con una infinidad de componentes
tanto biofisicos como socioeconémi-
cos interrelacionandose mutuamen-
te” (Carrasco, 2010, pag. 76) y su
disposicion final representa la capa-
cidad que tienen los ecosistemas, en
este caso urbanos, para absorberlos.

Por lo anterior, se requiere de
la responsabilidad conjunta de todos
y cada uno de los actores (Estado,
empresa privada, consumidores,
recicladores y sociedad civil en ge-
neral); la configuracién de una insti-
tucionalidad que incentive la con-
ciencia en el consumo, los procesos
de produccion limpia, la creacién de
bienes y servicios finales amigables
con el medio ambiente y cuya vida
util no esté programada; y la planea-
cion territorial acorde con las necesi-
dades de la comunidad, en donde la
naturaleza no se vea como una mer-
cancia o como meramente la provi-
sion de factores de produccion.

El desarrollo sostenible
y los residuos sélidos

En los ultimos afos ha surgido
un debate en torno al concepto de
desarrollo. En la década de los se-
senta, siguiendo los preceptos de
Keynes, se planteaba que el desa-
rrollo se media por el crecimiento
anual del PIB per capita. Sin embar-
go, a finales del siglo veinte, se in-
cluyeron en el analisis del desarrollo,
variables relacionadas con el en-
torno, el ambiente, las relaciones
entre los individuos, entre otros. En
este sentido, Couto (2012, pag. 18)
anota que “el desarrollo humano se
relaciona con esferas que incluyen la
participacion [democratica, como
activo de la ciudadania], la seguri-
dad, la sostenibilidad, la garantia de
los derechos humanos, todas estas
necesarias para gozar de respeto
por si mismo y tener la posibilidad de
pertenecer a una comunidad”.

Dentro de las estrategias plan-
teadas para alcanzar el desarrollo
humano y sostenible, en el Consen-
so de Washington celebrado en
1990 se planted la necesidad de
priorizar aquellos sectores que favo-
rezcan el crecimiento, y servicios
para los pobres, como educacion,
salud publica, investigacion e infra-
estructuras y servicios publicos.

Ademas, desde el Informe
Bruntland, se estableci6 que “el
desarrollo sostenible es aquel que
satisface las necesidades presentes
sin comprometer las futuras genera-
ciones” (Comision Mundial sobre
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Medio Ambiente y el Desarrollo,
1987). Asi, “el término sostenible
hace referencia a que el acceso a
las oportunidades de las generacio-
nes actuales no puede sacrificar la
disponibilidad de recursos a las ge-
neraciones futuras” (Lopez, et al.,
2006, pag. 81).

En este sentido, Morin (2002)
considera que el desarrollo es un
concepto multidimensional y que “la
idea del desarrollo sostenible [...]
introdujo la idea del porvenir del
planeta, del porvenir de los seres
humanos, y también de la necesidad
de la salvaguardia vital de los huma-
nos” (p.143) como una consideracion
ética.

Adicionalmente, Leff (1995,
2010) sostiene que es indispensable
incorporar criterios culturales y tec-
nolégicos a un paradigma alternativo
de producciéon que vaya mucho mas
alld de la racionalidad econdmica
dominante. “El desarrollo sostenible
encuentra sus raices en condiciones
de diversidad cultural y ecoldgica.
Estos procesos singulares y no re-
ducibles dependen de las estructu-
ras funcionales de ecosistemas que
sustentan la produccién de recursos
biéticos y servicios ambientales; de
la eficiencia energética de los proce-
sos tecnoldgicos; de los procesos
simbdlicos y formaciones ideoldgicas
que subyacen en la valorizacion
cultural de los recursos naturales; y
de los procesos politicos que deter-
minan la apropiacion de la naturale-
za” (1995, pag. 61).

En este sentido, la prestacion
eficiente de los servicios publicos es
una oportunidad para que los ciuda-
danos vivan bien y se fomente el
desarrollo, es decir, “estos servicios
son importantes no solo para la vida
privada (como llevar una vida sana y
evitar la morbilidad evitable y la
muerte prematura), sino también
para participar mas eficientemente
en las actividades econdmicas y
politicas” (Sen, 2001, pag. 58). De
esta forma, el manejo adecuado de
residuos sélidos podria constituirse
en un factor determinante para mejo-
rar las condiciones medio ambienta-
les de las ciudades, con repercusio-
nes favorables no solo para el
ambiente sino para todos los agen-
tes econdmicos involucrados en esta
actividad.

Por lo anterior, Villanueva
plantea que “la gestion de los servi-
cios publicos en el siglo XXI en el
marco de las sociedades democrati-
cas conlleva necesariamente la im-
plantacién de formas de trabajo que
promuevan la informacion, la toma
de conciencia y el posicionamiento
de los ciudadanos y ciudadanas
respecto a los problemas generados
por nuestro modelo de consumo y
las decisiones que han de arbitrarse”
(2011, pag. 29).

En el caso del manejo de resi-
duos solidos domiciliarios, se debe
propender por la prestacion de un
servicio ambiental y no por prestar
un servicio logistico de traslado de
materiales del sitio donde se gene-
ran los desechos a su disposicion
final. Ademas, es necesario adquirir
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conciencia de un consumo respon-
sable, que respete el equilibrio de las
actividades antropicas y sus efectos
en la naturaleza.

Por lo anterior, el planteamien-
to de Maria Novo cobra vigencia al
preguntarse cual es la responsabili-
dad de los ciudadanos miembros de
la comunidad bidtica del planeta. En
palabras de la autora, “es la pregun-
ta sobre el sentido de la vida y
de nuestras vidas, un sentido que
consiste no solo en vivir sino en
compartir” (Novo, 2011, pag. 11). En
consecuencia, “debemos cambiar
radicalmente nuestra actitud hacia
los aspectos socioambientales. Esta
actitud debe ser activa, participativa,
coherente y responsable. Los ciuda-
danos debemos ser protagonistas de
esta nueva cultura” (Duefias, 2011,

pag. 17).

Para lograr lo anterior, se ha-
ce necesario enfatizar en la educa-
cion ambiental para todos los ciuda-
danos. Una educacién ambiental que
dialogue entre las necesidades no
satisfechas de los individuos, la pre-
servacion de los recursos naturales y
el logro de un verdadero desarrollo.
En otras palabras, la educacién am-
biental esta llamada a:

“...develar las contradicciones
sociales y ecolégicas que ha-

cen insostenible el actual mo-
delo de desarrollo perpetuan-
do las condiciones de de-
sigualdad e injusticia social;
reorientar la satisfaccion de
las necesidades basicas y de
los indicadores sociales, eco-
némicos y culturales que defi-
nen la calidad de vida; reela-
borar los objetivos, los
contenidos, la organizacion
social del trabajo y los proce-
sos productivos con criterios
sociales y ambientales; articu-
lar un marco alternativo de
valores, centrado en la equi-
dad y la solidaridad redistribu-
tiva para compartir las cargas
y los beneficios ambientales;
incentivar procesos de desa-
rrollo comunitario que ejempli-
figuen modelos sociales sos-
tenibles, que sirvan de
experiencia para hacer mas
comprensibles las conexiones
globales entre la crisis ecol6-
gica y el modelo de sociedad
subyacente” (Caride, 2012,
pag. 86).

Igualmente, Nussbaum (2007,
pag. 88-89) propone un enfoque
alternativo para analizar el
desarrollo, definiendo diez capacida-
des basicas humanas que a manera
de lista, buscan establecer los dere-
chos sociales minimos, compatibles
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con diferentes respu1estas para I2as
cuestiones de justicia’ y decencia.

1. Vida: toda persona deberia
ser capaz de llevar una vida
de una duracién normal.

2. Salud fisica: tener adecuadas
condiciones de salud, alimen-
tacion y vivienda.

3. Integridad fisica: gozar de
libertad de movimientos y
seguridad.

4. Sentidos, imaginaciéon y pen-

samiento: recibir una educa-
cion que permita desarrollar
estas capacidades y un am-
biente de libertad para mani-
festar gustos y creencias.

5. Emociones: capacidad de
amar, de estar agradecido en

1. Lajusticia es un acuerdo sobre la distribu-
cion equilibrada de bienes basicos que los
seres humanos necesitan para desarrollar
sus proyectos; cuya utilidad esta relacio-
nada con las circunstancias fisicas y psi-
colégicas en las que un individuo se pue-
de encontrar. La justicia solo tiene sentido
cuando se da una escasez moderada pe-
ro no extrema, los seres humanos son li-
mitadamente generosos y capaces de
controlar su conducta. (Nussbaum, 2007)

2. Hace referencia a habilidades de exami-
narse a uno mismo y pensar de forma cri-
tica, de pensar en los problemas sociales,
pero estando bien informado sobre la his-
toria y variedad cultural, para entender
como se aprecia el mundo a través de los
ojos de gente que es diferente, habilida-
des que una sociedad debe integrar, para
de esta forma permitir a los ciudadanos el
desarrollo de las capacidades hasta un ni-
vel minimo adecuado. (Nussbaum, 2012)

las diversas formas de aso-
ciacion humana.

6. Razén practica: ser capaz de
formular una concepciéon del
bien y un plan de vida.

7. Afiliacién: capacidad de vivir
con otros, de establecer rela-
ciones sociales, de ser respe-
tado y no discriminado.

8. Otras especies: ser capaz de
respetar a los animales, las
plantas y demas especies del
mundo natural.

9. Juego: ser capaz de jugar,
reir y disfrutar de actividades
recreativas.

10.  Control sobre el propio am-
biente: gozar de oportunida-
des de participacion politica,
derechos de propiedad y del
trabajo.

De las anteriores capacida-
des, la gestidon de los residuos soli-
dos se enmarca en la de “Control
sobre el propio ambiente” y se re-
quieren establecer los elementos
esenciales de un Modelo Sostenible
de Gestion Integral de Residuos
Sdlidos domiciliarios en la ciudad,
que garanticen los derechos sociales
basicos de justicia y decencia para
todos los ciudadanos.

En este sentido, se requiere
entonces de “un nuevo paradigma
de ciudad que tenga como propésito
destacar el ambito de la sostenibili-
dad. En tanto, se debe plantear en
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principio un hecho que vincule al
mundo fisico de la economia, siem-
pre y cuando se rescate el valor que
tiene, tanto el capital natural como
humano” (Carraco, Ribot, &
Calderdn, 2014, pag. 129) vy, por ello,
la importancia de ahondar en los
postulados de la Economia Ecoldgi-
ca como sustento basico de analisis.

De acuerdo con la Organiza-
cion Panamericana de la Salud
(OPS), “en el entorno internacional,
la preocupacion de organismos y
paises, se ha centrado en el control
de la emisién de los gases de efecto
invernadero, base de ello, es el
acuerdo de Kyoto en donde se esta-
blece la politica, mecanismos e ins-
trumentos tecnoldgicos y financieros,
para atender la problematica de este
fendmeno, responsable del calenta-
miento global y cambio climatico
(Organizacion Panamericana de la
Salud, 2003, pag. 19). Es claro que
un manejo inadecuado de residuos
soélidos, contribuye a la generacion
de gases efecto invernadero, por lo
cual se hace necesario encontrar un
sistema de disposicion que sea ami-
gable con el medio ambiente.

Una alternativa viable para re-
ducir las emisiones de este gas, es
su utilizacion en la generacion de
energia eléctrica, lo cual ya se lleva
a cabo en diversos paises desarro-
llados, como Estados Unidos donde
existen mas de 300 plantas de gene-
racion de energia eléctrica con bio-
gas. Para impulsar esta alternativa
en paises en vias de desarrollo, el
Banco Mundial (BM) a través del
Global Environmental Facility (GEF),

ha promovido proyectos piloto en
Letonia y Uruguay (Organizacion
Panamericana de la Salud, 2003,
pag. 19).

Ademas, el adecuado manejo
de residuos solidos puede no solo
ayudar a reducir los efectos negati-
vos sobre el medio ambiente, sino a
generar empleo y reducir la pobreza
que vista desde Sen (2001) incluye,
tanto la satisfaccion de necesidades
bésicas insatisfechas como el acce-
so a oportunidades que le permitan a
las familias que hacen parte de este
mercado desarrollarse dignamente.

“Los impactos ambientales y
[sus efectos] en la salud hu-
mana debido al inadecuado
manejo y disposicion de los
residuos solidos, ha llevado a
establecer estrategias [en la
mayoria de paises] las cuales
incluyen la definicion de un
marco normativo que permita
un control mas eficiente de la
contaminacioén al ambiente, el
desarrollo de politicas para
reducir su generacion, estimu-
lar su reutilizacion y reciclado
de materiales, el fortaleci-
miento a las instituciones in-
volucradas con el manejo y
operacién de los residuos; y
la busqueda de esquemas de
financiamiento adecuados a
las capacidades de pago de
los municipios” (Organizacién

Panamericana de la Salud,
2003, pag. 7).
En resumen, Claro (2011)

plantea tres actividades para alcan-
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zar la sustentabilidad. La primera,
consiste en establecer barreras des-
de la politica para limitar el consumo
y la destruccion de la biodiversidad;
la segunda, mejorar las técnicas
para aumentar la eficiencia en el uso
de los recursos; y la tercera, a través
de la cultura, promover la idea que el
progreso no es indefinido y que solo
a través de los cambios de compor-
tamiento y de decisiones consientes
en favor del medio ambiente, sera
posible satisfacer las necesidades
de las generaciones futuras sin dete-
riorar la biodiversidad.

Gobernanza local y territorio

En la actualidad se discute
sobre las transformaciones que se
han evidenciado en las formas como
se gobierna y se toman decisiones,
dandole el nombre de gobernanza al
andlisis de “como los actores socia-
les y politicos encuentran mecanis-
mos de negociacién para responder
a problemas comunes, vinculando
distintas formas de participacion y
representacion en sistemas decisio-
nales publicos y privados” (Vergara,
2014, pag. 89).

El concepto de gobernanza
local toma relevancia en el contexto
de la gestién de los residuos sélidos
dado que se parte del analisis de las
unidades micro (individuos, organi-
zaciones sociales) y el analisis de la
ciudadania como ejes del desarrollo
bajo una mirada integral y sosteni-
ble; y no en cabeza de los gobiernos

de manera individual. Es decir, este
concepto prescribe la construccion
de politica publica, dandole un papel
preponderante a la participacion de
los diferentes actores.

Desde el enfoque de la gober-
nanza, el mercado debe ser analiza-
do teniendo en cuenta la gestion y
negociacion generada por una serie
de actores (privados y publicos) que
permite la optimizacion de procesos
y la obtencion de resultados, en un
contexto complejo, generalmente
vinculado a la dinamica econémica.

De acuerdo con Albino (2015),
en la amplia dimensién de la econo-
mia urbana la légica del Estado debe
estar encaminada no solo a estable-
cer su poder politico, juridico y nor-
mativo, también debe participar en
actividades econdmicas estratégicas
y promover una institucionalidad
capaz de generar una libre movilidad
de factores econémicos que propen-
dan por el desarrollo sostenible.

Ademas, es necesario hacer
participe a los actores del proceso,
empoderandolos a través de los
espacios de participacion ciudadana
y trasladando la ejecucién y adminis-
tracion de servicios que permitan la
proteccion de sus derechos (Baque-
ro y Rendon, 2011). En este sentido,
Jolly (2002) declara que no es el
ejercicio de un poder central efecti-
vo, por el contrario es la existencia
de gobiernos locales capaces, aut6-
nomos, que “aseguran la mediacion
entre la sociedad civil y el Estado”
(citado por Otélora y Vivas, 2011, p.
86), en otras palabras, todas las
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instancias sociales deben participar
y decidir en los distintos espacios de
decision, antes definidos Unicamente
para los Estados.

Ahora bien, se requiere no
solo la interaccion entre los actores
para alcanzar los objetivos. También
es necesario que se dé una “buena
gobernanza” para el logro de las
metas propuestas en la politica pu-
blica. “[...] Buena gobernanza signi-
fica que el gobierno esta bien admi-
nistrado, que es inclusivo, y que
obtiene resultados satisfactorios. Los
principios de la buena gobernanza
pueden ponerse en practica median-
te la equidad, la eficiencia, la trans-
parencia y la rendicién de cuentas, la
sostenibilidad, la subsidiariedad, la
participacion civica y la seguridad.”
(FAO, 2007, pag. 8).

Todo lo anterior, desarrollado
en el marco de una territorialidad
porque “no es un hecho aislado co-
mo debemos analizar la estructura
de la ciudad y del aspecto territorial,
basta con que las relaciones que se
encuentran en el entramado de las
partes del territorio, las relaciones
sociales, econodmicas, politicas e
ideoldgicas sean las que incidan y se
entrelacen para caracterizar y com-
prender las manifestaciones reales
de la ciudad” (Carrasco, 2007, pag.
80).

Entonces, lo que resulta fun-
damental es la adopcidon de unas
politicas publicas locales en donde la
gobernabilidad se obtenga con la
coordinacién del Estado y la cultura
ciudadana. “Coordinacion a la que le

serviria, de manera privilegiada, la
figura de la planificacién concertada,
puesto que la simple coordinacion (a
lo mejor llevada desde “fuera”) no
basta” (Yory, 2013, pag. 66)

Instituciones

Otro soporte tedrico que valida
el estudio de la gestidon de los resi-
duos sélidos es la Nueva Economia
Institucional (NEI), porque permite
“entender la forma en que se rela-
cionan los agentes econdémicos que
conforman el sector de los servicios
publicos domiciliarios, como organi-
zaciones del Estado, empresas pri-
vadas o mixtas y la comunidad re-
ceptora” (Sanchez & Usaquén, 2012,
pag. 34).

Para North (1993) las institu-
ciones corresponden a las reglas del
juego tanto formales (leyes o nor-
mas) como informales (acuerdos y
cédigos de conducta) que guian la
actuacion de los individuos. Adicio-
nalmente, “...] aceptar una regla
implica preseleccionar un conjunto
de acciones que estan en concor-
dancia con las reglas, pero al mismo
tiempo excluir aquellas alternativas
de accion que no forman parte de
este conjunto” (Gandlgruber, 2010:
18). Tener unas instituciones claras
a la hora de gestionar el manejo de
residuos solidos permitiria que los
objetivos de politica publica para
favorecer el desarrollo sostenible se
puedan cumplir.
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En palabras de Quadri de la
Torre (2012), “la calidad de las insti-
tuciones influyen en el desarrollo
econdmico, y también, en las capa-
cidades de una sociedad para en-
cauzarse por caminos de sustentabi-
lidad ambiental a través de diversos
mecanismos de decisién colectiva,
como los procesos politico-
electorales, los mercados y las ac-
ciones colectivas auténomas por
parte de grupos sociales o comuni-
dades” (pag. 123).

Ademas de las fuerza del
mercado como una institucion, este
tiene fallas, las cuales deben ser
corregidas a través de la interven-
cion del Estado, quien con sus politi-
cas busca mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos. Es aqui donde
los planteamientos de la Nueva Eco-
nomia Institucional toman fuerza y
mas aun cuando se esta hablando
de la prestacion de servicios publi-
cos y en este caso particular el ma-
nejo integral de los residuos solidos
en una ciudad.

Conclusiones

No se puede afirmar que el
paradigma actual de produccion a
través del capitalismo sea por si
mismo la causa de los desequilibrios
entre la satisfaccion de necesidades
humanas y los debacles en los que
esta sumergida la naturaleza.

No obstante, se hace necesa-
rio cambiar las acciones humanas

para que las generaciones futuras
puedan vivir en armonia con la natu-
raleza y puedan desarrollar sus ca-
pacidades y habilidades que les
permita garantizar su calidad de
vida. Para ello, tanto los ciudadanos
como quienes toman las decisiones
de politica publica deben adoptar
posturas diferentes frente a estas
problematicas.

Se requiere con urgencia un
cambio de conciencia y una mayor
participacion ciudadana en la cons-
truccion de estrategias para mitigar
problemas relacionados con el cam-
bio climatico, el manejo de los recur-
sos naturales, los niveles de degra-
dacién, entre otras. Esto con el fin de
alcanzar el desarrollo sostenible de
las comunidades.

Mirar hacia atras, aprender la
historia y tomar esos aprendizajes y
ajustarlos a las condiciones actuales
es una tarea que se debe hacer por-
que los ancestros nos ensefian su
manera de respetar la naturaleza y
de convivir con ella.

Los problemas de conurbacion
y desarrollo de los municipios, basa-
do en actividades informales y terce-
rizacion de la economia generan
impactos econdmicos, sociales vy
ambientales. Aunque la comunidad
tiene formas de adquirir ingresos y
se han recuperado algunas zonas
con parques, plazas, centros comer-
ciales e instituciones de educacion,
aun falta que la comunidad integre
sus dinamicas con propuestas que
propendan por un verdadero desa-
rrollo sostenible y no por el simple
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crecimiento econdémico. Manejar los
residuos solidos de forma integral y
con la vinculacion de todos los acto-
res del proceso es una tarea que se
debe realizar en el corto plazo para
reducir los efectos negativos que su
mal manejo estan generando.

Los aprendizajes adquiridos
permiten abordar las problematicas
desde otra perspectiva. Y queda una
tarea ardua para construir y recons-
truir no solo el concepto del desarro-
llo sostenible sino de residuo soélidos
domiciliario, y para desarrollar pro-
puestas de investigacion encamina-

das a la transformacion de las
comunidades en sus realidades de
pobreza, desigualdad, contamina-
cion, solo por nombrar algunas
dificultades.
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Introduccion

El objetivo del presente docu-
mento es explicar la vinculaciéon que
existe entre la Contraloria General
de la Republica, CGR, en su papel
de fiscalizador de la Hacienda Publi-
ca y las corporaciones municipales;
principalmente, en torno a tres areas
de analisis principales que son: pre-
supuesto publico, auditoria municipal
y transparencia y rendicion de
cuentas.

En primer lugar se debe indi-
car que la potestad que posee el
érgano contralor para fiscalizar las
acciones que ejecutan las corpora-
ciones municipales se deriva de la
propia Constitucion Politica, la que a
su vez le garantiza a los ayuntamien-
tos su autonomia funcional y admi-
nistrativa; no obstante, pese a que el
constituyente quiso garantizar la
autonomia municipal, también consi-
derd necesario que dicha autonomia
no fuera irrestricta, y le otorgd al
érgano contralor poder de fiscaliza-
cion sobre estas corporaciones mu-
nicipales en aquellos temas vincula-
dos con la correcta administracion
de los fondos publicos.

El marco normativo mas im-
portante que regula esta relacién se
compone de la Constitucion Politica,
el Cédigo Municipal, la Ley General
de Control Interno y la Ley contra la
Corrupcion 'y el Enriquecimiento
llicito en la Funcién Pudblica. Como
instrumentos técnicos, se pueden
citar, entre otros: las Normas
Técnicas sobre Presupuesto Publico,

las Normas para el Ejercicio de la
Auditoria Interna en el Sector
Pdblico, el Manual de Normas
Generales de Auditoria para el
Sector Publico, y los Lineamientos
sobre los requisitos de los cargos de
auditor y subauditor internos, las
condiciones para las gestiones de
nombramiento en dichos cargos.

La aprobacién presupuestaria,
es el control previo por excelencia,
en el cual el 6rgano contralor verifica
que la labor de presupuestacion
realizada por la municipalidad se
ajuste a la técnica y al marco
juridico; no obstante, siempre se
respeta la autonomia municipal, y
la competencia y responsabilidad de
la administracion de tomar las deci-
siones que mejor considere oportu-
nas, y reflejarlo en el Plan Anual
Operativo, y en consecuencia, en el
presupuesto.

Con este comentario se quiere
aclarar que el érgano contralor no
sustituye a la administracién, dado
que gestionar adecuadamente los
recursos es resorte exclusivo de la
administracion, la aprobacién presu-
puestaria es por lo tanto, un control
técnico y de legalidad pero en don-
de, el protagonista siempre es el
propio ayuntamiento duefio de sus
recursos y de su presupuesto.

En cuanto a las auditorias in-
ternas, estas se encuentran regula-
das por la Ley General de Control
Interno, instrumento que a partir del
2002 impuso la obligacién de contar
con estas unidades y sefialdé los
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requisitos minimos para ocupar los
cargos de Auditor y Subauditor.

En esta materia, el érgano
contralor posee un papel de apoyo a
estas unidades, y en el ejercicio de
esta funcién ha logrado determinar
deficiencias importantes en la cali-
dad de los estudios e informes que
emiten, ello con el propdsito de que,
tanto las auditorias como las corpo-
raciones municipales implementan
las acciones necesarias para corre-
gir dicha situacion y mejorar el traba-
jo de las auditorias, tendiente a que
su labor realmente aporte valor pu-
blico a la gestién municipal.

Finalmente, el tema de trans-
parencia y rendicion de cuentas se
encuentra intimamente vinculado
con la lucha contra la corrupcién; de
alli que esta materia se posee como
obligatoria referencia la Ley contra la
Corrupciéon y el Enriquecimiento
llicito en la Funcién Publica, e igual-
mente, considerarse que los gobier-
nos locales, por su naturaleza deben
rendir cuentas en dos vias: rendiciéon
de cuentas horizontal, la que se da
hacia las instituciones gubernamen-
tales y entes contralores del Estado,
y rendicién de cuentas vertical, que
es la rendicion de cuentas hacia la
ciudadania. En esta materia, el or-
gano contralor posee un papel de
fiscalizador y sancionador de los
actos contrarios a la normativa
citada.

Se pretende en consecuencia,
explicar algunas particularidades de
los elementos antes descritos para
una mayor comprensién del tema,

sobre como opera la vinculacion
entre la CGR y el sector municipal
en Costa Rica.

Marco juridico que regula

la vinculacion entre la Contraloria
General de la Republica

y el sector municipal

en Costa Rica

La CGR es el 6rgano constitu-
cional encargado de la fiscalizacion
de la Hacienda Publica en Costa
Rica, segun el Articulo 183 de la
Constitucion Politica. Asimismo, esa
misma constitucion le garantiza a las
organizaciones municipales autono-
mia funcional propia, en el numeral
177 constitucional.

De tal manera, que la primera
pregunta que se debe responder es
;,Cual es la base juridica que le
permite a la CGR ejercer sus potes-
tades de fiscalizacién sobre las cor-
poraciones municipales?

La primera respuesta a esta
interrogante se encuentra en el
Articulo 175 constitucional, que es-
tablece que los presupuestos muni-
cipales deberan contar con la apro-
bacién del 6rgano contralor para
poder ejecutarse, y se desarrolla en
el Codigo Municipal. Por su parte, el
Articulo 8 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica,
al definir el término “Hacienda Publi-
ca” incluye a las municipalidades, y
dado que las potestades del 6rgano
contralor recaen sobre la Hacienda
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Publica, por ende, también lo hacen
sobre el sector municipal, aun cuan-
do su autonomia funcional esté ga-
rantizada constitucionalmente.

Asimismo, en materia de Con-
trol Interno, la rectoria recae sobre el
érgano contralor segun la Ley Gene-
ral de Control Interno, en todo el
sector publico, de tal manera, que el
sector municipal se encuentra cu-
bierto por esta normativa.

En la Ley General de Control
Interno se regula de manera expresa
la materia propia de Auditoria Inter-
na, tales como: Requisitos del pues-
to (numeral 29), Jornada laboral
(numeral 30), Nombramiento y con-
clusion de la relacion laboral (Articu-
lo 31), Deberes (numeral 32), Potes-
tades (Articulo 33), Prohibiciones
(numeral 34), Materias sujetas a
informes de Auditoria Interna (Articu-
lo 35), Informes dirigidos a los titula-
res subordinados (numeral 36), y
otros similares, por lo tanto, en esta
materia las municipalidades estan
afectas a las potestades del 6rgano
contralor.

Finalmente, en lo que se refie-
re al tema de transparencia y rendi-
cion de cuentas, en el 2004 se apro-
bé la Ley contra la Corrupcion y el
Enriquecimiento llicito en la Funcién
Pudblica, la que cubre dentro de sus
mandatos al sector municipal, y por
lo tanto, la CGR posee competencia
para fiscalizar la aplicacién de esta
ley en dicho sector.

La aprobacion presupuestaria

Anualmente, y por mandato
constitucional las corporaciones
municipales deben presentar sus
presupuestos a aprobacion presu-
puestaria por parte del érgano con-
tralor. Antes de entrar a analizar los
hallazgos que se obtienen a partir de
esta importante labor presupuesta-
ria, resulta importante, explicar como
funciona este proceso.

Se debe empezar por explicar
brevemente ;Qué es el proceso
presupuestario y como opera? Para
poder detallar la participacion del
6rgano contralor en dicho proceso.

En primer lugar, se debe se-
nalar que el proceso presupuestario
segun las Normas Técnicas sobre
Presupuesto Publico emitidas por la
CGR de Costa Rica en el 2012, se
define de la siguiente manera:

“El proceso presupuestario es
un conjunto de fases conti-
nuas, dinamicas, participativas
y flexibles, mediante el cual se
formula, aprueba, ejecuta,
controla y evalua la gestion
institucional, en sus dimensio-
nes fisicas y financieras, de
conformidad con el bloque de
legalidad.”

Este proceso se compone de
cinco fases importantes, que son:
formulacién, aprobacién, ejecucion,
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control y evaluacién presupuestarios.
Los resultados obtenidos en cada
fase retroalimentan las restantes en
forma concatenada y permiten la
rendicion de cuentas.

La formulacién comprende el
conjunto de normas y procedimien-
tos sistematicos, coordinados y or-
denados de caracter técnico, legal y
administrativo para la elaboracion
del presupuesto institucional. En
este punto es necesario aclarar que
la formulaciéon es responsabilidad
exclusiva de las municipalidades,
quienes formulan su presupuesto
tomando en consideracion su propia
planificacién y sus metas y objetivos
municipales, acordes a la realidad de
su comunidad. De tal manera, que el
érgano contralor no participa en nin-
gun momento de estas decisiones
que son potestad y responsabilidad
exclusiva de los ayuntamientos.

La etapa de aprobacién, es
quizas la mas importante para el
andlisis de este tema. Esta fase
comprende el conjunto de normas y
procedimientos técnicos, legales y
administrativos, mediante la cual la
autoridad competente conoce, estu-
dia y se pronuncia por medio de acto
administrativo sobre el presupuesto
formulado y sus variaciones, en fun-
cion de su conformidad con la plani-
ficacion anual, y del cumplimiento de
las disposiciones del bloque de lega-
lidad y la técnica que le es aplicable,
otorgandole la validez y la eficacia
juridica que el presupuesto institu-
cional requiere para su ejecucion y
para formar parte del marco de refe-
rencia de la gestion institucional.

Asimismo, se subdivide en
dos tipos de aprobaciéon que son:
interna y externa. La interna es la
primera que se da y la otorga el je-
rarca de la institucion; en los casos
en donde no se requiere la externa,
la aprobacion del jerarca es el acto
administrativo valido para otorgarle
validez y eficacia juridica. Esta apro-
bacion recae dentro del ambito de
competencia exclusivo de la admi-
nistracién de tal manera, que el je-
rarca al ejercer las potestades de
decisién en cuanto a la asignacion
de los recursos publicos de la insti-
tucion, segun las orientaciones, los
objetivos y las metas establecidos en
la planificacién institucional aproba-
da, la vision plurianual de la gestion
y la disponibilidad de los recursos
financieros que se estiman. Dicha
decision debera enmarcarse dentro
del bloque de legalidad aplicable.

El presupuesto inicial y sus
variaciones deberan contar con la
aprobacion externa de la CGR para
que pueda poseer eficacia juridica,
siendo esta la aprobacion externa, la
que se dara mediante acto razonado
sobre la concordancia con el marco
juridico y técnico aplicable del pre-
supuesto institucional sometido a su
conocimiento, de conformidad con el
ordenamiento juridico vigente. En la
aprobacion externa el érgano contra-
lor revisara que el presupuesto insti-
tucional atienda sustancial y razona-
blemente los aspectos de legalidad y
técnicos que le ayudan a constituirse
en un marco de referencia util para
que las instituciones puedan llevar a
cabo su gestion en aras de lograr las
metas, objetivos y resultados traza-
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dos. De acuerdo con el resultado de
dicha revision, el presupuesto insti-
tucional podra ser aprobado en for-
ma total o parcial, o improbado en su
totalidad.

Las corporaciones municipa-
les deberan presentar el presupues-
to inicial para aprobacion del 6rgano
contralor a mas tardar al 30 de se-
tiembre del afio anterior a su entrada
en vigencia; mientras que los presu-
puestos extraordinarios se presentan
en el periodo comprendido entre el
1° de enero y el ultimo dia habil del
mes de setiembre del afio que rige el
presupuesto. Por su parte, la CGR
debera emitir su criterio en torno al
presupuesto inicial dentro del perio-
do comprendido entre el 1° de octu-
bre y el 31 de diciembre del afo
previo al de vigencia del presupues-
to; mientras que para las variaciones
presupuestarias tendra un plazo de
15 dias habiles.

Asimismo, existen tres esce-
narios posibles creados como resul-
tado de esta fase que son:

. Aprobacion total: la aprueba la
totalidad del presupuesto re-
mitido por la institucion.

. Improbacion total: se imprue-
ba la totalidad del presupues-
to, en cuyo caso la institucion
debera utilizar el presupuesto
del afio anterior.

. Aprobacion parcial: se aprue-
ban unas partidas presupues-
tarias y se imprueban otras.

Finalmente, la fase de apro-
bacion presupuestaria termina con:

° Un presupuesto institucional
valido y eficaz, aprobado por
un acto administrativo interno,
en los casos que de acuerdo
con este marco normativo no
esta sujeto a la aprobacion
externa.

. Un acto administrativo emitido
por la CGR, mediante el cual
se otorga la aprobacién total
o parcial o la improbacion del
documento presupuestario,
para los casos que de acuerdo
con el ordenamiento juridico
requiera de aprobacién exter-
na. Dicho acto concede efica-
cia juridica a lo aprobado.

Continda la fase de ejecucion,
que nuevamente es resorte exclusi-
vo de la administracion, quien debe
ejecutar el presupuesto en concor-
dancia con su planificacion institu-
cional. Esta etapa se define como:

“La fase del proceso presu-
puestario que comprende el
conjunto de normas y proce-
dimientos sistematicos y orde-
nados de caracter técnico, le-
gal y administrativo que,
partiendo del presupuesto ins-
titucional aprobado, se aplican
para la recaudacion o recibo
de los recursos estimados en
ese presupuesto, con el pro-
posito de obtener bienes y
servicios y ejecutar cualquier
otro gasto, en cantidad, cali-
dad y oportunidad necesarios

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 242-272, junio 2016 247



para el cumplimiento eficiente,
efectivo y econémico de los
objetivos y metas establecidos
en los planes y programas
presupuestarios.”. (Contraloria
General de la Republica de
Costa Rica, 2012)

Durante todo el proceso, se
desarrolla la etapa de control, que se
refiere al conjunto de normas y pro-
cedimientos sistematicos y ordena-
dos de caracter técnico, legal vy
administrativo que se aplican
para garantizar razonablemente el
cumplimiento eficiente, efectivo vy
econdmico del presupuesto institu-
cional, incluyendo los respectivos
objetivos y metas.

Finaliza el proceso presupues-
tario con la fase de evaluacién, que
comprende el conjunto de normas y
procedimientos sistematicos y orde-
nados de caracter técnico, legal y
administrativo, mediante los cuales
se analiza y valora en forma siste-
matica, objetiva y oportuna los resul-
tados fisicos y financieros de la ad-
ministracion de los ingresos y la
ejecucion de los programas presu-
puestarios, con criterios de eficien-
cia, eficacia, economia y calidad.
Todo lo anterior de acuerdo con la
planificacién, la programacion y las
estimaciones contenidas en el pre-
supuesto institucional aprobado, asi
como del valor publico que la institu-
cion debe aportar a la sociedad.

Ahora bien, nétese que el pro-
ceso presupuestario es ciclico de tal
manera que los principales aprendi-
zajes obtenidos en un afo se deben

incorporar al
guiente ano.

presupuesto del si-

De la labor de aprobacion pre-
supuestaria que realiza este 6rgano
contralor, en la fase de aprobacion
externa, se han obtenido importantes
resultados sobre las deficiencias y
fortalezas de la presupuestacion en
las corporaciones municipales.

Segun los resultados arroja-
dos en el indice de Gestién Munici-
pal, elaborado por la Contraloria
General de la Republica, para el
2012, 94 corporaciones municipales
estaban obligadas a presentar el
presupuesto inicial al érgano contra-
lor para su respectiva aprobacion.
De ellas 61 municipios; es decir, al
65% se les improbd el presupuesto
parcialmente y a 10 de ellas, se les
improbé de forma total, para un 11%;
mientras que 5 corporaciones muni-
cipales incumplieron con su deber de
presentar el presupuesto para apro-
bacion. De tal manera, que tan solo
18 corporaciones municipales, para
un 19% se les aprobé de forma
completa.

Cabe sefialar que las 5 muni-
cipalidades que incumplieron su
deber legal de presentar su presu-
puesto a aprobacion fueron Los Chi-
les, Coronado, Turrubares y Golfito;
en las tres primeras el Concejo Mu-
nicipal improbd el proyecto de pre-
supuesto y para el caso de Golfito, ni
siquiera se discutié en el seno del
organo colegiado de ese gobierno
local en el mes de setiembre, contra-
rio a lo que establece el Cédigo Mu-
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nicipal. Tampoco presentd el presu-
puesto inicial la Federacion de Muni-
cipalidades de los Santos,
FEMUSAN. (Contraloria General de
la Republica, 2012)

En relacion con la improbacién
total del presupuesto inicial de 10
ayuntamientos —segun los resultados
de la labor de aprobacién presu-
puestaria elaborada por el érgano
contralor-, obedece al incumplimien-
to de normas legales y principios
presupuestarios que regulan esta
materia. Una de las principales mani-
festaciones de dicho incumplimiento
fue la falta de aprobacion de las
asignaciones presupuestarias de los
concejos municipales de distrito, por
parte de las municipalidades de
Puntarenas, Abangares, Jiménez y
Alvarado.

En los casos en donde no se
presenta el presupuesto a aproba-
cion del 6rgano contralor, o este
imprueba el presupuesto, entra a
regir para dichas entidades el presu-
puesto correspondiente al ejercicio
econdémico anterior, segun los Ar-
ticulos 98 del Cédigo Municipal y 18
de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica es decir, en
este caso las sumas aprobadas en
el presupuesto inicial del 2012, au-
nadas a las correspondientes por
presupuestos extraordinarios y modi-
ficaciones presupuestarias, exclu-
yendo aquellos ingresos y egresos
que solo tenian eficacia en ese afo.

Esta medida le permite a los
ayuntamientos que se encuentran en

dicha situacion contar desde el inicio
del ejercicio econémico con conteni-
do presupuestario para atender los
requerimientos de su gestion, sin
perjuicio que pueden hacer los
ajustes correspondientes mediante
los mecanismos de presupuestos
extraordinarios 'y modificaciones
presupuestarias.

No obstante, la no presenta-
cion del presupuesto o su improba-
cion trae como consecuencia para
los municipios el atraso en la ejecu-
cion de proyectos comunales vy, de
alguna manera, la atencién oportuna
de los intereses y bienestar de la
comunidad.

Asimismo, el informe de Pre-
supuestos Publicos: Situaciones y
perspectivas 2012 refleja que los
ingresos presupuestados son inferio-
res a los del afio anterior 2011, el
menor crecimiento de los ingresos
se origina principalmente por la dis-
minucion de las transferencias del
Gobierno Central y de los ingresos
propios. Ante esta situacion, es im-
portante fortalecer las medidas para
la  gestién de cobro y la actualiza-
cién y depuracion de la informacién
contenida en las bases de datos
tributarias.

De la revisiéon de los presu-
puestos se evidencia que las muni-
cipalidades poseen la tendencia de
sobreestimar los ingresos por el
impuesto sobre la propiedad de bie-
nes inmuebles, las patentes munici-
pales y por la venta de servicios de
saneamiento ambiental. La mayoria
de las municipalidades no utilizan
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instrumentos técnicos para funda-
mentar las estimaciones de los in-
gresos propios que percibiran duran-
te el ejercicio econdmico y por ende,
presentan proyecciones alejadas de
la realidad socioecondmica del
canton.

El Organo Contralor para el
2012 improbd ingresos por un total
de ¢8.642,0 millones de 61 institu-
ciones, siendo los ingresos mas
afectados el impuesto sobre la pro-
piedad de bienes inmuebles
(¢1.208,7 millones), la venta de ser-
vicios de saneamiento ambiental
(¢1.174,6 millones) y patentes muni-
cipales (¢787,1 millones).-datos in-
cluidos en el informe de presupues-
tos publicos del 2012- Esas sumas
representan un 37% del total de los
ingresos improbados.

La sobreestimacion de los in-
gresos contraviene el principio pre-
supuestario de universalidad, el que
procura disminuir el riesgo de un
resultado deficitario al cierre del
ejercicio econémico, es decir, que se
lleguen a adquirir obligaciones con
los proveedores de bienes y servi-
cios sin el debido respaldo de una
efectiva recaudacion de ingresos. En
consecuencia, esa sobrestimacion
conlleva la improbacion del Organo
Contralor de ingresos en esa condi-
cion y la obligacién de la administra-
cion municipal de realizar los ajustes
a los gastos financiados con los re-
cursos improbados.

Como consecuencia, las ad-
ministraciones municipales tienen
el reto de ajustar las técnicas y

los instrumentos utilizados para
proyectar los ingresos a corto,
mediano y largo plazos, con funda-
mento en la realidad socioeconé-
mica de sus cantones, de tal mane-
ra, que sus estimaciones se basen
en criterios técnicos y no en meras
percepciones.

Pese a la disminucion de los
ingresos municipales, se presenté un
incremento en las asignaciones pre-
supuestarias para gastos de admi-
nistracién general, siendo los princi-
pales: la prestacion de servicios
comunitarios, los gastos de adminis-
tracion general, los relacionados con
la red vial cantonal, la asignacion de
fondos, aportes e inversiones pro-
pias y los gastos vinculados con el
desarrollo urbano e infraestructura.

Alrededor del 43% de los in-
gresos municipales se destinan a la
atencion de los servicios comunita-
rios, siendo los de mayor relevancia
los que atafien a la recoleccion, de-
posito y tratamiento de residuos, el
aseo de vias vy sitios publicos y los
acueductos municipales. Ademas, el
32% de las asignhaciones presupues-
tarias estd orientado para gastos
administrativos; los que se han in-
crementado en un 4.5% con respec-
to al 2011.

Por otro lado, en oposicion al
incremento de los gastos de admi-
nistracion general, la asignacion de
los recursos para la atencion de los
objetivos y metas relacionados con
la red vial cantonal y los fondos y
aportes e inversiones propias, repre-
sentan el 10.1% y 6.0% del presu-
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puesto total, respectivamente, con
un crecimiento menor al mostrado en
los afios 2012 y 2011, ello al compa-
rar los resultados de presupuesto
publico para el afo 2011 y para el
afo 2012. (Contraloria General de la
Republica , 2011) (Contraloria
General de la Republica, 2012)

Esta conducta de incrementar
los gastos de administracién general
respecto a los otros gastos relevan-
tes para los servicios comunales
debe ser valorado con prioridad a la
luz de las responsabilidades consti-
tucionales y legales de los gobiernos
locales, a quienes les corresponde
velar por los intereses y el bienestar
y desarrollo de sus comunidades. En
ese contexto, el reto para las admi-
nistraciones municipales esta en el
fortalecimiento de esas partidas pre-
supuestarias asociadas a fortalecer
la mejor prestaciéon de servicios y la
inversién en obra publica cantonal.

Las auditorias internas
municipales

A partir de la Ley No. 8292
denominada Ley General de Control
Interno del 31 de junio del 2002, se
instaurd la obligacion de toda corpo-
racion municipal de contar con audi-
toria interna, salvo aquellos casos en
los cuales este o6rgano contralor
disponga, por via reglamentaria o
disposicion singular, que su existen-
cia no se justifica en atencién a crite-
rios tales como: presupuesto asig-
nado, volumen de operaciones, nivel

de riesgo institucional o tipo de
actividad.

Esta Ley define “auditoria in-
terna” de la siguiente forma:

“La auditoria interna es la acti-
vidad independiente, objetiva
y asesora, que proporciona
seguridad al ente u o6rgano,
puesto que se crea para vali-
dar y mejorar sus operacio-
nes. Contribuye a que se
alcancen los objetivos institu-
cionales, mediante la practica
de un enfoque sistémico y pro-
fesional para evaluar y mejo-
rar la efectividad de la admi-
nistracién del riesgo, del
control y de los procesos de
direccién en las entidades y
los o6rganos sujetos a esta
Ley. Dentro de una organiza-
cién, la auditoria interna pro-
porciona a la ciudadania una
garantia razonable de que la
actuacion del jerarca y la del
resto de la administracion se
ejecuta conforme al marco le-
gal y técnico y a las practicas
sanas.” (Asamblea Legislativa
de Costa Rica, 2002)

Esta misma norma define a la
auditoria interna como uno de los
componentes organicos del sistema
de control interno de las entidades
publicas, por lo que su labor se en-
cuentra estrictamente vinculada a la
consecuciéon de los objetivos de di-
cho sistema. En consecuencia, el
auditor debe enfocar su trabajo a la
protecciéon y conservacion del patri-
monio institucional, la confiabilidad y
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oportunidad de la informacion, la
eficiencia y eficacia de las operacio-
nes y el cumplimiento del ordena-
miento juridico y técnico.

Por su parte, el Cédigo Muni-
cipal 1998 establece que las unida-
des de auditoria interna de los
gobiernos locales dependen organi-
camente del Concejo Municipal. Las
relaciones con dicho cuerpo colegia-
do y con el resto de la entidad se
encuentran reguladas internamente
en el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento respectivo.

La importancia de la auditoria
interna municipal radica en que es-
tas unidades generan valor publico
al ayuntamiento, brindando servicios
preventivos y de auditoria en las
diversas areas administrativas que la
componen. Con ese propésito es
requisito que la administracion activa
brinde su apoyo a dicha auditoria y
le dote de los recursos necesarios
para llevar a cabo su gestion de
auditoria, en un marco de indepen-
dencia funcional y de criterio que
debe caracterizar la gestion de esas
unidades de auditoria.

Dada la importancia que po-
seen las auditorias internas para la
buena gestion municipal, este or-
gano contralor emiti6 el informe
DFOE-DL-IF-12-2012  denominado
“Acerca de la actividad de la Audito-
ria Interna en el sector municipal”’,
que comprendid el analisis de la
planificacién, ejecucién y comunica-
cion de los estudios y el seguimiento
de las recomendaciones por parte de
las auditorias internas de los gobier-

nos locales; durante el periodo com-
prendido entre el 1° de enero de
2009 y el 31 de diciembre de 2011.

Los resultados de este estudio
generaron preocupaciéon en el 6r-
gano contralor, y en las propias
auditorias internas y corporaciones
municipales, dado que evidenciaron
deficiencias relevantes en la labor de
auditoria interna, tales como debili-
dades en la planificacion, determina-
cion del universo auditable, debilida-
des en la elaboracién de informes,
seguimiento de disposiciones y
cumplimiento de calidad.

En primer lugar se determiné
que el proceso de planificacion de
las auditorias internas es débil y es
urgente fortalecerlo.

El Articulo 22 inciso f) de la
Ley General de Control Interno obli-
ga a las auditorias a realizar un Plan
Anual Operativo, PAO, que sea con-
gruente con su plan estratégico. El
PAO constituye un instrumento fun-
damental de toda unidad que pre-
tenda guiar su gestion de manera
sistematica y profesional, con miras
al logro de objetivos definidos; ade-
mas, es el punto de partida para la
elaboracién del presupuesto, pues
este debe estipular los recursos ne-
cesarios para cumplir dicho plan.

Por su parte, las Normas para
el Ejercicio de la Auditoria Interna en
el Sector Publico, sefialan que el
proceso de valoracién del riesgo
debe ser continuo y considerar los
criterios de riesgo de la alta direccion
y del jerarca, entre otros, que se
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estimen necesarios, ello en procura
de una administracién efectiva de
la actividad de auditoria interna
tendiente a agregar valor a la
organizacion.

No obstante, pese a que exis-
te senda normativa al respecto el
tema de planificacion es una de las
principales carencias que poseen las
auditorias municipales. Por ejemplo,
los datos arrogados en el informe
DFOE-DL-IF-12-2012 reflejé que un
70%, es decir 57 auditorias internas
municipales carecen de planes es-
tratégicos. La ausencia de una visién
de mediano o largo plazo por parte
de las auditorias internas municipa-
les, ha provocado que no se tracen
objetivos y acciones estratégicas
ajustadas al entorno municipal, que
permitan maximizar el uso de los
recursos de esas unidades de audi-
toria e integrar y priorizar los asuntos
objeto de auditoria en los planes
anuales, de tal forma que se abar-
quen progresivamente mediante
estudios de auditoria y otros servi-
cios, las areas consideradas de
riesgo relevante para la Hacienda
Municipal.

El citado informe DFOE-DL-IF-
12-2012 revel6 que el 23%, 19 de
esas unidades carecen de una me-
todologia para establecer cual es su
universo auditable con base en una
valoracion de riesgos acorde con las
particularidades de su municipalidad.
El universo auditable constituye el
conjunto de elementos susceptibles
de la prestacién de los servicios de
la auditoria interna dentro de su am-
bito de competencia institucional.

Generalmente, el universo de audito-
ria contempla un detalle de unidades
auditables que pueden agruparse de
diferentes formas: por funcion, acti-
vidad, unidad organizacional, pro-
yecto o proceso. También puede
ampliarse para considerar un inven-
tario de los trabajos que la auditoria
interna puede efectuar en relacion
con esas unidades auditables.

De las 62 unidades de audito-
ria que indicaron contar con una
metodologia para determinar el uni-
verso auditable, se determind que 52
de ellas, cuentan con una plantilla de
Excel suministrada por una entidad
bancaria, que contiene para todos
los gobiernos locales las mismas
areas y criterios de riesgo para se-
leccionar los estudios de auditoria.
En consecuencia, en 11 casos, dicha
herramienta no incorporé temas
relevantes del quehacer municipal,
como por ejemplo, lo relacionado
con la gestion de los recursos para
la red vial cantonal (Ley No. 8114).
Ademas, en 7 de 13 unidades de
auditoria interna, cuyos gobiernos
locales tienen a su cargo la adminis-
tracién de la zona maritima terrestre,
no se incorpora ese tema como par-
te del universo auditable.

En este punto se debe aclarar
que no se critica la herramienta en
si, la que puede ser de utilidad para
las auditorias internas, pero si se
llama la atencion del deber de estas
unidades de adaptar la herramienta
con criterios de riesgo vinculados
con temas prioritarios para su muni-
cipalidad, y con areas que le son
particulares por la zona en la que se
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ubica, como temas de pobreza, zona
maritimo terrestre, zonas francas y
demas, que no son comunes a todos
los municipios.

Llama la atencién de este 6r-
gano contralor que los estudios con-
cernientes al Comité Cantonal de
Deportes y Recreacion se clasifican
con un enfoque financiero o con el
propésito de evaluar unicamente la
liquidacion presupuestaria, sin abor-
dar otras tematicas como la gestion
de esos comités respecto del desa-
rrollo del deporte y la cultura en los
respectivos cantones.

Adicionalmente, el 42%, es
decir 34 unidades de auditoria inter-
na no elabora ni remite al Concejo
Municipal informes de cumplimiento
de sus planes de trabajo, contrario a
lo dispuesto por las Normas para el
Ejercicio de la Auditoria Interna en el
Sector Publico que, entre otras co-
sas, estipulan que el Auditor Interno
debe informar al jerarca, de manera
oportuna y al menos anualmente,
sobre la gestion ejecutada y el grado
de cumplimiento del plan de trabajo
y los logros relevantes, todo ello
segun lo plasmado en el informe
DFOE-DL-IF-12-2012.

Las debilidades en el proceso
de planificacion provocan una situa-
cion de riesgo, en el que, los estu-
dios programados por las auditorias
internas estén omitiendo areas y
procesos relevantes de la gestion
institucional, en detrimento de una
programacion que coadyuve de
manera mas efectiva al logro de
los objetivos institucionales y en

procura de generar valor publico a la
institucion.

Las auditorias internas deben
fortalecer los procesos de documen-
tacion, elaboracion de informes y
seguimiento de las recomendacio-
nes. La Norma 208 del Manual de
Normas Generales de Auditoria para
el Sector Publico, establece que la
obligacion del auditor de respaldar
su trabajo en “papeles de trabajo”,
de tal manera que ellos constituyan
el soporte documental del trabajo
realizado, por medio de los cuales
se obtiene evidencia suficiente y
pertinente que sustenta cada una
de las opiniones emitidas por el audi-
tor en sus informes, y por lo tanto,
revisten de vital importancia para
reflejar la calidad profesional del
trabajo realizado. Por ende, es de
exclusiva responsabilidad de las
unidades de auditoria interna docu-
mentar los servicios que presta: au-
ditoria, advertencia y asesoria, de
conformidad con las politicas y pro-
cedimientos que establezca para
tales fines.

Pese a la normativa citada y a
la importancia que revisten los pape-
les de trabajo, las unidades de audi-
toria interna no elaboran papeles de
trabajo, en estos casos se carece
totalmente de evidencia de auditoria,
y en otfros lo que se posee es una
acumulacion de copias de documen-
tos desordenados sin referencia a
ningun estudio en particular; bien,
elaboran papeles de trabajo para
solo algunos de sus estudios, y en
raras ocasiones dichos papeles se
ajustan a los estandares minimos de
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calidad que establece el Manual de
Normas de Auditoria.

En consecuencia, los informes
emitidos por las auditorias internas
carecen del suficiente respaldo do-
cumental en todas las etapas de la
auditoria; lo que compromete la cali-
dad profesional de su trabajo, dado
que las opiniones emitidas en sus
informes, no cuentan con el respaldo
documental necesario ante eventua-
les objeciones o cuestionamientos a
su contenido por parte de la Admi-
nistracion o terceros interesados en
los estudios realizados, incluso, para
eventuales procesos judiciales.

Paralelamente, esta situacion
compromete la calidad de la labor de
la auditoria interna, pese a que la
Norma 10 del Manual de Normas
Generales de Auditoria para el Sec-
tor Publico dispone, obliga a la audi-
toria interna a asumir un compromi-
so y responsabilidad con el
aseguramiento de la calidad, de
manera que se garantice que los
procesos y productos se realicen de
conformidad con la normativa técni-
ca y juridica relacionada y bajo un
enfoque de mejoramiento continuo.

Precisamente, con el objetivo
de asegurar la calidad del proceso
de auditoria, las directrices para la
autoevaluacion anual y la evaluacion
externa de calidad de las auditorias
internas del sector publico, buscan
evaluar la eficacia de la actividad de
esas unidades de auditoria, identifi-
car e implementar oportunidades de
mejora para la actividad de auditoria
interna y brindar una opinién sobre el

cumplimiento de las Normas para el
Ejercicio de la Auditoria Interna en el
Sector Publico.

No obstante, segun el punto
2.25 del informe DFOE-DL-IF-12-
2012 elaborado por el 6rgano contra-
lor reflejé que si bien el 75% de las
auditorias internas, han realizado las
autoevaluaciones anuales de la cali-
dad exigidas por las citadas directri-
ces, unicamente el 25% realizaron
un seguimiento al plan de mejora
propuesto para subsanar los resulta-
dos de dicha autoevaluacion, razén
por la cual las deficiencias aqui ex-
puestas, permanecen en el tiempo
sin lograr que se avance hacia la
consecucién de los objetivos pro-
puestos en las directrices para la
autoevaluacion anual y la evaluacion
externa de calidad de las auditorias
internas del sector publico.

En consecuencia, el tema de
la calidad de la labor de auditoria
pareciera ser deficiente entre las
auditorias internas municipales y
requiere de acciones directas e
importantes para modificar esta
situacion.

Posterior a la etapa de reco-
leccion de evidencia, se encuentra la
fase de construccion y redaccion del
informe de auditoria, el que es defi-
nido por el Manual de Normas Gene-
rales de Auditoria para el Sector
Pudblico, como un documento escrito
mediante el cual la organizacién de
auditoria comunica formalmente a
la administracion sujeta a examen,
los resultados de la auditoria efec-
tuada, incluyendo las respectivas
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conclusiones y disposiciones o
recomendaciones.

Asimismo, en su Norma 205
establece que los informes de audi-
toria deben elaborarse en un lengua-
je sencillo, ser objetivos, concisos,
claros y completos y con una estruc-
tura predeterminada de conformidad
con las politicas que al respecto
emita la organizacién de auditoria.
Igualmente, dispone que los infor-
mes deben revelar que la auditoria
fue realizada conforme con la nor-
mativa contenida en dicho manual,
contemplar las observaciones recibi-
das por la Administracion y contener
un resumen ejecutivo. La Norma 204
de ese manual establece, ademas,
que la presentacion de los hallazgos
de auditoria se debe realizar con sus
atributos: criterio, condicién, causa y
efecto.

Pese a lo sefalado por la
normativa técnica -la Norma Interna-
cional de Auditoria 705-, de la revi-
sion de una muestra de informes de
auditoria emitidos por las auditorias
internas, realizada por la Contraloria
General de la Republica en el ano
2012, se observé que se omite el
resumen ejecutivo, no se consigna el
objetivo del estudio ni se hace refe-
rencia a la normativa que fundamen-
ta la auditoria. Los hallazgos de au-
ditoria omiten alguno o varios de los
atributos: condicion, criterio, causa y
efecto. Se carece de instrumentos
donde se resuman, describan y rela-
cionen los atributos de los hallazgos
identificados en el desarrollo de la
auditoria, con el objetivo de facilitar
la redaccion de los informes.

Las recomendaciones que se
emiten son imprecisas y no concre-
tan la accion de la administracién
municipal para subsanar las debili-
dades planteadas. A manera de
ejemplo, se incorporan recomenda-
ciones, tales como, “tomar las accio-
nes necesarias para corregir lo ex-
puesto en los resultados del informe”
0, “tomar las medidas necesarias a
fin de que las irregularidades descri-
tas no se vuelvan a repetir”.

La situacion descrita evidencia
la ausencia de politicas sobre las
formas de comunicacion y el tramite
de los informes que origina el proce-
so de auditoria. Lo anterior, podrian
restar credibilidad a tales documen-
tos, toda vez que, entre otras cosas,
se presenta un débil planteamiento
de los hallazgos, no hay claridad
sobre la normativa aplicada en tales
estudios y las recomendaciones
formuladas son imprecisas y sin
plazo para su cumplimiento.

Las deficiencias sefialadas en
la redaccion de las recomendacio-
nes, obstaculizan la labor de segui-
miento de las mismas, la que es una
de las principales tareas de la audi-
toria interna. Nétese que el inciso g)
del Articulo 22 de la Ley General de
Control Interno, establece, que las
auditorias internas deben elaborar
un informe anual del estado de las
recomendaciones de su unidad de
auditoria, de las emitidas por la CGR
y los despachos de Contadores Pu-
blicos. Igualmente, el numeral 206
del Manual de Normas Generales de
Auditoria para el Sector Publico,
dispone que cada organizacion de

256 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 242-272, junio 2016



auditoria del sector publico deba
establecer e implementar los meca-
nismos necesarios para verificar
oportunamente el cumplimiento efec-
tivo de las disposiciones o recomen-
daciones emitidas.

No obstante, el érgano contra-
lor ha podido constatar que las
auditorias internas o del todo no
realizan el seguimiento de las reco-
mendaciones, o lo ejecutan de forma
parcial a solo algunos informes. La
ausencia de plazos y la falta de cla-
ridad sobre el producto esperado en
las recomendaciones, representan
unas de las principales causas que
han conllevado al abandono total o
parcial de las labores relacionadas
con el seguimiento de tales
recomendaciones.

En consecuencia, el cumpli-
miento por parte de la administraciéon
municipal de dichas recomendacio-
nes es significativamente bajo, du-
rante el periodo comprendido entre
el 2009 y el 2011 se emitieron 671
recomendaciones, de las cuales a la
fecha del presente estudio se habian
cumplido 220 (32.8%), es decir,
existen 451 (67%) pendientes de
cumplimiento, segun lo reflejado por
el informe DFOE-DL-IF-12-2012.

Esta situacion se agrava si se
considera que las unidades de audi-
toria interna no han establecido las
acciones que determinen responsa-
bilidades por el incumplimiento injus-
tificado de las recomendaciones por
parte de la entidad auditada, con lo
que se contraviene lo previsto en la
Ley General de Control Interno y el

Manual de Normas Generales de
Auditoria para el Sector Publico.

El seguimiento de las reco-
mendaciones es una de las etapas
mas importantes del proceso de
auditoria, dado que representa el
medio por excelencia para que las
unidades de auditoria, mediante los
informes emitidos, procuren que la
administracion municipal subsane
las situaciones que se deben corre-
gir en la institucion y asi lograr que
se generen cambios que redunden
en el cumplimiento de los objetivos
institucionales y por ende, en el me-
joramiento de la calidad de vida de
los ciudadanos.

Inclusive, se puede afirmar
que una auditoria no podria conside-
rarse finalizada hasta que no estén
implementadas todas las recomen-
daciones sefialadas en el informe, lo
que viene a justificar el seguimiento
que la auditoria interna debe realizar
al progreso de las acciones correcto-
ras previamente comprometidas.

Dado que de esta forma es
que finalmente las auditorias inter-
nas generan valor publico mediante
la prestacion de sus servicios de
auditoria, lo que significa en cierto
modo, que su trabajo se retribuye a
la ciudadania cuando se le propor-
ciona una garantia razonable de que
los recursos que les han sido confe-
ridos a los funcionarios publicos de
la entidad, se van a utilizar de mane-
ra eficiente y conforme con lo previs-
to en el bloque de legalidad y las
sanas practicas de administracion.
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Las deficiencias antes descri-
tas en el ejercicio de la auditoria en
el sector municipal, tiene dentro
de sus multiples causas, una que
ha sido el gran desafio de este
sector durante mucho tiempo, que
es desarrollar las “competencias”
necesarias entre sus funcionarios
para ejercer adecuadamente sus
funciones.

Las normas para el ejercicio
de la auditoria interna, tanto a nivel
nacional como internacional, exigen
que el titular de la unidad de
auditoria interna tenga las compe-
tencias necesarias para ejercer el
cargo y cuente con un desarrollo
profesional continuo. Tales normas
también consignan que las unidades
de auditoria deben contar con los
recursos necesarios para el cumpli-
miento de sus objetivos.

Si bien, el requerimiento de
competencias es general para todo
el personal de la auditoria, reviste de
mayor importancia los cargos de
auditor y subauditor, quienes deben
contar con la idoneidad para ocupar
el puesto, deben ser profesionales
capacitados en materia de auditoria
con los conocimientos, experiencia,
actitudes, aptitudes y habilidades
para administrar la unidad de audito-
ria interna.

En armonia con lo dispuesto
en las normas, las tendencias ge-
renciales modernas sefialan que
para alcanzar el éxito en el ejercicio
de la profesién de la auditoria inter-
na, el auditor debe poseer compe-
tencias gerenciales, conocimientos

en analisis y valoracién de riesgos,
estar comprometido con el asegura-
miento de la calidad y el mejora-
miento continuo, ademas, dispuesto
a implementar y utilizar los medios
tecnolégicos que agilicen sus proce-
sos de trabajo.

No obstante, la CGR ha podi-
do constatar que las auditorias mu-
nicipales carecen de los recursos
presupuestarios necesarios para
alcanzar el desarrollo de competen-
cias necesarios para su trabajo, exis-
ten importantes diferencias en la
asignacion de recursos humanos,
financieros y tecnolégicos entre
ellas. Igualmente, se encuentran
distintos grados de profesionaliza-
cion del personal que labora en esas
auditorias internas. Es decir, la can-
tidad y competencias del personal,
asi como la disposicion de recursos,
ocasiona que esas unidades de au-
ditoria se enfrenten a distintas reali-
dades que repercuten en el ejercicio
diario de sus funciones.

Estas carencias limita el acce-
so de las unidades de auditoria in-
terna a materiales y suministros ba-
sicos, a capacitaciones, asesorias 0
a la contratacién de profesionales
que coadyuven con criterios especia-
lizados, y demas elementos necesa-
rios para realizar su trabajo. El 6r-
gano contralor determind que el
49%, es decir, 40 auditorias internas
son unipersonales, por lo que el
cumulo de funciones atinentes al
cargo se concentra en la figura del
titular como Uunico funcionario de la
unidad de auditoria, no solo las sus-
tantivas sino las administrativas.
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La escasa profesionalizacion,
es otro de los problemas presenta-
dos, dado que pese a que la Ley
General de Control Interno y los
lineamientos vigentes para el cargo
de auditor interno, requiere estudios
formales para ocupar el cargo, el
15% de los titulares de las auditorias
internas no ostentan el grado aca-
démico de licenciatura en Contadu-
ria Publica o una carrera afin.

También, se evidenci6 la ne-
cesidad de un mayor involucramien-
to del jerarca y en especial, un papel
mas activo de las mismas auditorias
internas, ya que a pesar de que un
94%, es decir 76 unidades de audito-
rias internas indic6 que carecen de
algun tipo de recurso humano, finan-
ciero, tecnolégico o material, en los
ultimos cinco afios, solo el 25%, es
decir 20 han realizado, de conformi-
dad con el numeral 2.4 de las Nor-
mas para el Ejercicio de la Auditoria
Interna en el Sector Publico, un es-
tudio técnico en el que se fundamen-
te la necesidad de recursos y el im-
pacto que eso tiene en su labor
respecto de su universo auditable
(Contraloria General de la
Republica, 2012)

Dicha norma establece que
ante limitaciones de recursos que
afecten la cobertura y alcance de la
actividad de auditoria interna, se
debe presentar al jerarca un estudio
técnico sobre las necesidades de
recursos, debidamente fundamenta-
do, que contemple, al menos, el
universo de auditoria, la identifica-
cion de riesgos, cantidad y caracte-
risticas de los recursos requeridos y

la indicacion del riesgo que se asu-
me en el evento de que se manten-
gan las necesidades de recursos. En
la determinacion de necesidades de
recursos de la auditoria interna, de-
ben contemplarse las condiciones
imperantes en la institucion y las
regulaciones establecidas por los
organos competentes.

No obstante, las propias audi-
torias internas municipales han sido
inactivas, pues no han recurrido a
este tipo de analisis que les permita
fundamentar y justificar sus deman-
das, de tal manera, que el jerarca se
vea compelido a atender sus solici-
tudes, y continuan con los problemas
de escasez importante de recursos
de todo tipo.

La situacion evidenciada, re-
sulta aun mas preocupante si se
considera que durante la ultima dé-
cada, los gobiernos locales han ex-
perimentado un crecimiento impor-
tante en sus presupuestos, personal
y funciones, tales como transferen-
cias para la red vial cantonal y red
de cuido, entre otros, lo que ha deri-
vado en responsabilidades mayores
y méas complejas a cargo de esas
unidades de auditoria; y ademas, los
problemas de corrupciéon que aque-
jan al sector municipal.

El reto para las auditorias in-
ternas municipales estriba no solo en
ajustarse a las exigencias vigentes
para el ejercicio de la profesion de
manera competente y actualizada,
sino que ademas demanda la opti-
mizacion en el uso de los recursos y
la busqueda de soluciones alternati-
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vas a las limitaciones que se enfren-
tan. Por ejemplo, es recomendable
buscar alianzas estratégicas entre
las auditorias internas del sector
municipal y el intercambio de expe-
riencias y procedimiento de trabajo y
buenas practicas.

De lo expuesto, se destaca,
en primer lugar, la gran importancia
de las unidades de auditoria interna
dentro del quehacer municipal, y su
obligacién de generar valor publico,
no obstante, la labor realizada por
ellas, presenta importantes deficien-
cias que ponen en duda la calidad
de su trabajo y por ende, no les
permite generar este valor publico,
tan necesario para la comunidad.

Transparencia y rendicién
de cuentas en la gestion
municipal

La transparencia, rendicion de
cuentas y lucha contra la corrupcion
en la funcién publica, se han conver-
tido en los ultimos afos en las prin-
cipales demandas de la ciudadania,
y por ende, en las principales
deudas del Estado.

Los reclamos de la ausencia,
precisamente de transparencia y
rendicion de cuentas abarcan a todo
el sector publico, en donde el sector
municipal, no es una excepcion; al
contrario, es quizas uno de los sec-
tores mas cuestionados, por temas
de corrupcion en los ultimos anos.

Ante esta realidad casi global,
los organismos internacionales, han
emitido dos normas importantes, que
fueron debidamente ratificadas por la
Asamblea Legislativa, y que por lo
tanto, hoy integran el marco juridico
costarricense, que son: la Conven-
cion de Naciones Unidas contra
la corrupcion y la Convencion
Interamericana contra la corrupcion
de los paises miembros de la Orga-
nizacion de Estados Americanos,
OEA.

Como consecuencia de la rati-
ficacion de estos compromisos inter-
nacionales, Costa Rica aprueba en
el 2004, la Ley contra la Corrupcion
y el Enriquecimiento llicito en la
Funcién Publica, la que significa un
reconocimiento de parte de Costa
Rica sobre la importancia y necesi-
dad de regular este tema, y contar
con instrumentos legales adecuados
para enfrentar la problematica de la
corrupcion y promover la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas en la
funcién publica.

Ahora bien, los temas de
transparencia y rendicién de cuentas
van mas alld de un marco normativo,
son acciones concretas y politicas
especificas, en donde se tenga pre-
sente que el destinatario y mas im-
portante actor para los municipios
son los ciudadanos.

Para empezar a describir las
acciones especificas que deben
incorporar las corporaciones munici-
pales en su accionar para cumplir
con esta materia, conviene empezar
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por definir ; Qué es transparencia? Y
¢, Qué es rendicion de cuentas?

Sobre este tema la legislacion
no aporta ninguna definicion, por lo
que se debe recurrir a la doctrina
para poder formarnos un concepto
de los mismos.

El Manual de Transparencia y
Rendicion de Cuentas en Gobiernos
Municipales financiado por el Banco
Mundial, BM, para Honduras, define
transparencia como:

“La transparencia es una cua-
lidad de los funcionarios y las
instituciones  publicas  que
permite la claridad, apertura y
visibilidad de sus actuaciones,
asi como el acceso a la infor-
macién por parte de la ciuda-
dania. La transparencia es lo
contrario del ocultamiento, del
secreto y de los arreglos bajo
la mesa, propios de la corrup-
cién. Su practica genera un
ambiente de confianza y cre-
dibilidad entre los servidores
publicos y los ciudadanos.”
(Banco Mundial, 2007)

Igualmente, este documento
incluye también “Transparencia ad-
ministrativa”, como:

“La transparencia administrati-
va significa, entonces, que las
responsabilidades, procedi-
mientos y reglas de las institu-
ciones que administran lo pu-
blico son claras y estan
abiertas al escrutinio y el con-
trol ciudadano.” (Banco Mun-
dial, 2007).

La transparencia implica el
respeto de dos derechos basicos de
los ciudadanos, que son: acceso a la
informacion publica y a participar en
asuntos publicos de su interés.

Algunas de las caracteristicas
de una administracién transparente
segun el Manual de Transparencia y
rendicién de cuentas en Gobiernos
municipales son:

. Gobernar sin tener nada que
ocultar.
) Responsabilizarse publica-

mente por las acciones y omi-
siones realizadas en el ejerci-
cio del cargo.

. Informar sobre sus gestiones
a las autoridades, a la socie-
dad civil y a la ciudadania en
general.

. Esforzarse por brindar servi-
cios de calidad y en la canti-
dad suficiente para satisfacer
las demandas de la poblacion.

. Estar dispuesta a someterse a
control en cualquier momento.

° Rendir cuentas, incluso sin
que nadie lo solicite.

. Capacitar a la ciudadania en
el uso de Ila informacion
publica.

. Respetar las decisiones y los
acuerdos tomados con la
ciudadania.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 242-272, junio 2016 261



Por rendicion de cuentas, el
citado Manual define rendicion de
cuentas como:

“La rendicién de cuentas es el
acto por el cual los funciona-
rios publicos, o cualquier otra
persona que actua por dele-
gacién de terceros, cumplen
con la obligacién de responder
por la responsabilidad que le
asignaron. Esto implica las
obligaciones de: responder a
las preguntas de la ciudada-
nia, explicar y fundamentar las
decisiones tomadas, respon-
der personalmente por lo ac-
tuado, las acciones realizadas
y la calidad de los resultados,
incluso con su patrimonio per-
sonal.” (Banco Mundial, 2007).

La rendicion de cuentas, im-
plica segin el Banco Mundial basi-
camente tres objetivos basicos, que
son:

. Transparentar la administra-
cibn o gestion de la cosa
publica.

o Generar confianza hacia el

gobierno y sus autoridades.

. Permitir que la sociedad civil
haga un analisis mas objetivo
para que proponga politicas
publicas mas apegadas al
interés colectivo, bajo los
principios de equidad vy
subsidiariedad.

La rendiciéon de cuentas, ade-
mas de ser un principio rector de la

funcion publica, y contribuir al mane-
jo correcto de los fondos publicos,
implica que los funcionarios también
deben responder por el cumplimiento
de las metas previamente definidas,
asi como satisfacer, por medio de
las politicas publicas, las necesida-
des de la poblacion, especialmente
de la mas necesitada de los servi-
cios publicos.

Este manual de transparencia
divide la rendicién de cuentas en tres
categorias, que son sobre:

. Las finanzas: se centra en la
contabilidad financiera, es de-
cir, en la forma en que se lle-
van los libros contables y se
gasta el dinero.

. La imparcialidad: se centra en
el cumplimiento de las normas
éticas y administrativas que
garantizan un trato justo y

equitativo a todos los
ciudadanos.
° Los resultados: centrada en el

logro de los productos planifi-
cados con base en politicas,
programas Yy proyectos del
gobierno.

Asimismo, los ayuntamientos
deben ser transparentes y rendir
cuentas a la ciudadania que les
prestan sus servicios, y al Gobierno
Central, de quien recibe transferen-
cias economicas. Por lo que podria
afirmarse que la rendicion de cuen-
tas en el ambito municipal debe dar-
se en distintas vias:
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Horizontal: Rendicién de cuen-
tas hacia las instituciones gu-
bernamentales y entes contra-
lores del Estado

Vertical: Rendicidon de cuentas
a la ciudadania.

Algunas de las buenas practi-

cas que pueden replicar los gobier-
nos locales, son:

Difundir los resultados de
cualquier audiencia publica
que se haya realizado hacia la
poblacién en general: como
regla general, a los actos de
audiencia publica se presen-
tan un numero limitado de ciu-
dadanos, lideres locales o re-
presentantes de  distintos
sectores de la poblacion, por
lo que no puede afirmarse que
se trate de un evento masivo
que llegue a toda la poblacion;
en consecuencia, surge la ne-
cesidad de comunicar los
acuerdos y lo general, los ac-
tos de audiencia publica con-
gregan a un numero limitado
de lideres locales y represen-
tantes de los distintos sectores
de la poblacién. Asi surge la
gran preocupacion de comuni-
car los acuerdos y conclusio-
nes de las audiencias publicas
a un mayor numero de la po-
blacién, utilizando los medios
de comunicacion que tienen
mas llegada y preferencia de
los distintos publicos.

Publicacién de informacién en
los locales institucionales me-

diante modulos de informa-
cién, murales y otros similares
para que los ciudadanos se-
pan donde recurrir a solicitar
informacion. Se recomienda a
los municipios instalar moédu-
los con personal capacitado
que responda las interrogan-
tes y oriente al ciudadano so-
bre las necesidades que lo hi-
cieron acudir al edificio
institucional, especialmente
durante los dias previos y pos-
teriores a la celebracién de la
audiencia de rendicion de
cuentas.

Elaboracion de revistas, bole-
tines y similares, de esta ma-
nera los ciudadanos no tienen
necesidad de apersonarse al
edificio municipal, el ciuda-
dano se mantiene informado y
recibe informacién sobre los
resultados de la gestion local.
De lo que se trata es de en-
tregar informacion util y senci-
lla y no que estos medios se
conviertan en propagandas o
sin contenido.

Organizacion de reuniones y
talleres participativos, para in-
formar a los participantes so-
bre los resultados del proceso
de rendicién de cuentas, in-
cluso uno de los objetivos
principales de estas reuniones
deberia ser el de proporcio-
nar informaciéon sobre este
proceso.

Asi como cualquier otra activi-
dad tendiente a materializar
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los principios de transparencia
y rendicién de cuentas en ac-
ciones concretas para los
ciudadanos sobre la gestion
municipal.

Finalmente, se debe afirmar
que pese a que Costa Rica ha apro-
bado normativa en torno a esta ma-
teria desde el 2005, el avance en la
materia no ha tenido la celeridad
deseada y aun queda mucho por
hacer en este tema.

indice de Gestion Municipal

Como parte del ejercicio de
esta labor de fiscalizacion que reali-
za el érgano contralor sobre el sector
municipal, se emite anualmente el
indice de Gestién Municipal, el que
revela informacién importante de la
realidad de este sector.

El indice de Gestién Municipal
del 2011, es un indice que evalla las
actividades sustantivas y de apoyo
mas importantes de las labores que
ejecutan las municipalidades, y esta
conformado por un total de 61 indi-
cadores, los cuales se agregan en
cinco ejes; que son:

1. Desarrollo y Gestion Institu-
cional.

2. Planificacion, Participacion
Ciudadana y Rendicion de
Cuentas.

3. Gestion de Desarrollo Am-
biental.

4, Gestion de Servicios Eco-
némicos.
5. Gestion de Servicios Sociales.

Cada eje se encuentra dividi-
do en areas y subareas, las que se
evaltan utilizando como minimo un
indicador y maximo cinco. La infor-
macién para realizar dicha evalua-
cion se obtiene del Sistema Integra-
do de Informacién Municipal, SIIM,
desarrollado por la CGR para este
fin, y que constituye una herramienta
de facil acceso para las administra-
ciones municipales, el Sistema de
Informacién sobre Planes y Presu-
puestos, SIPP, y del Sistema Inte-
grado de Actividad Contractual,
SIAC. De tal manera, que la infor-
macién que posee de base fue
digitada y validada por las propias
municipalidades; por tanto, la res-
ponsabilidad de que la informacion
digitada en los citados sistemas sea
veraz, confiable y oportuna, corres-
ponde a los propios municipios.

Dicho indice se basa en 5
ejes, que a criterio del 6rgano con-
tralor, corresponden a los aspectos
mas importantes para el desarrollo
municipal, cuyo contenido se explica
a continuacion:

Eje 1: se incluyen los temas
relativos a la gestion financiera y
presupuestaria, control interno, con-
tratacion administrativa, sistemas de
informacion y recursos humanos.

Eje 2: se concentra en los ins-
trumentos de planificacion y control
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del desarrollo urbano en las munici-
palidades, asi como en los meca-
nismos que promuevan la participa-
cion activa de los ciudadanos en las
decisiones de inversion local, ade-
mas de establecer el cumplimiento
de la obligacion legal en lo relativo a
la rendicion de cuentas por las auto-
ridades municipales a la ciudadania.

Eje 3: se encuentra integrado
por tres areas: a) Recoleccion de
residuos, b) Depdsito y tratamiento
de residuos y c) Aseo de vias y sitios
publicos; y busca establecer si las
municipalidades ofrecen los citados
servicios, conocer si la tasa que se
cobra para su prestaciéon se encuen-
tra actualizada, medir la proporcion
de los ingresos provenientes de las
tasas en relacion con los gastos de
operacion de los servicios, asi como
establecer su cobertura.

Eje 4: se estudia el tema de la
gestion vial, para ello, se determina
el grado de cumplimiento de las me-
tas programadas en el plan operativo
anual, la ejecucion de recursos y la
condiciéon de la superficie de ruedo
de la red vial cantonal.

Eje 5. esta conformado por
dos areas, a saber: a) Mantenimien-
to de parques y zonas verdes y
b) Atencion de servicios y obras
sociales, con las que se pretende
determinar si las municipalidades
ofrecen el servicio de mantenimiento
de parques y zonas verdes, conocer
si la tasa que se cobra por este ser-
vicio se encuentra actualizada, medir
la cobertura del servicio, establecer

el porcentaje de recursos ejecutados
para este fin y si los programas so-
ciales brindados son sometidos a
procesos de evaluacion.

Segun los resultados del indi-
ce de Gestion Municipal para el
2011, el eje que mejor resultado
obtuvo fue el 1 con un puntaje de
61,3%, mientras que el peor califica-
do fue el 3 con un 30,7%. Por su
parte el Eje 4 fue el segundo mejor
calificado con un 58,9%, seguido del
5conun 43,3% y el 2 con un 40,1%.

Los anteriores datos reflejan
dos situaciones preocupantes, pri-
mero, en ninguno de los ejes se
obtuvo una ponderaciéon promedio
superior a 70%, lo que es bastante
bajo; y segundo, el tema de desarro-
llo ambiental, no forma aun parte de
las areas que los municipios consi-
deren que deben trabajar, lo que
conlleva que sean pocas acciones
y pocas municipalidades las que
hayan incursionado en la tematica.

Ante estos resultados interesa
analizar con mas cuidado, el Eje 1
para determinar en qué areas estan
mejor las municipalidades, y en qué
aspectos han perdido puntaje.

La practica de elaborar esta-
dos financieros peridédicos se en-
cuentra en 48 de las 88 corporacio-
nes municipales, es decir, un 54%
aproximadamente; no  obstante,
apenas un 32%, 29 municipios cuen-
tan con un manual de procedimien-
tos contables, asi como un plan ge-
neral contable. EI 100% elaboré los
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informes de ejecucién presupuesta-
ria de forma trimestral durante el
periodo 2011; no obstante, un
28,5%, para 25 ayuntamientos no
incluyeron la informacion real y pre-
supuestaria en el SIPP. (Contraloria
General de la Republica, 2012)

En el tema de la recaudacion,
los resultaron incluidos en el indice
de Gestion Municipal fueron positi-
vos, dado que en promedio ascendid
a un 93,2% de los ingresos presu-
puestados, de los cuales un 59,2%
se derivan de la gestidon de recauda-
cion propia y un 25.2% del superavit
libre y especifico.

Las mejoras en el tema de la
recaudacion se pueden derivar de
una eficiencia en la gestién de cobro,
en dicho aspecto 59 organizaciones
municipales, para un 67% afirma
poseer un auxiliar actualizado de sus
cuentas por cobrar-contribuyentes;
sin embargo, en 13 ayuntamientos,
cerca de un 15% no cuentan con
una base de datos que contenga
informacion completa, util y confiable
acerca de las cuentas por cobrar y la
recuperaciéon de las deudas. Asi-
mismo, la morosidad implica un alto
riesgo de pérdidas por prescripcion,
situacién en la que se encuentra el
29,8% de la cartera de cobro por
tributos municipales.

En el tema del gasto, se cum-
pli6 con un 66,3% de los egresos;
es decir, existié un 33,7% de subeje-
cucion. Del total de egresos ejecuta-
dos, un 27,7% corresponde a
gastos administrativos, un 39,2% a
los desembolsos por servicios co-

munitarios, un 26,9% a gastos de
capital y el 6,2% restante en otras
erogaciones.

En cuanto al Sistema de Con-
trol Interno Municipal, 32 corpora-
ciones municipales indicaron que
efectian autoevaluaciones anuales
de control interno; sin embargo, uni-
camente 15, es decir, solamente el
17%, brindan seguimiento al plan de
acciones correctivas para atender
las debilidades que se determinaron
en la autoevaluacion, este elemento
reviste de gran importancia, pues no
se esta viendo a la autoevaluacion
como un instrumento para mejorar la
gestion, sino como una obligacion
que hay que cumplir y se ejecuta
como de mero tramite.

El seguimiento resulta funda-
mental pues él es el que permite
implementar mejoras, y que las defi-
ciencias detectadas se corrijan, de lo
contrario, las areas débiles detecta-
das en una autoevaluacion seran
simplemente repetidas en el afio
siguiente, sin ningun cambio. En
esta misma linea, Unicamente el
28%, es decir, 25 ayuntamientos,
indican haber ejecutado las activida-
des del Sistema Especifico de Valo-
racion de Riesgo Institucional,
SEVRI.

Con relacion a los procesos
de contratacion administrativa, du-
rante el 2011, se efectuaron 1.085
licitaciones publicas y abreviadas, y
en siete objeciones fueron declara-
das con lugar. Ademas, un 92,5% de
los procesos de contratacion, se
acogieron a los plazos legales esta-

266 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 242-272, junio 2016



blecidos por la normativa vigente.
Por otra parte, 73 ayuntamientos
sefialan que han establecido una
unidad de proveeduria para encar-
garse del proceso de contratacion, lo
que es un 83%, siendo una cifra muy
positiva en este aspecto.
(Contraloria General de la
Republica, 2012)

Entorno a la tematica de te-
nencia de informacion, las institucio-
nes municipales muestran un mayor
avance en el cumplimiento de las
normas técnicas relacionadas con
gestion de calidad, seguida por ges-
tion de riesgos y en las normas de
gestion de seguridad, se refleja el
menor porcentaje de cumplimiento.

Finalmente, en materia de re-
cursos humanos y estructura organi-
zacional basica que poseen los go-
biernos locales, solamente el 29%,
que corresponde a 25 municipios
efectuaron evaluaciones del desem-
pefio de sus funcionarios, un 39%
que corresponde a 34 municipalida-
des elaboran planes anuales de
capacitaciéon y un 60%, para 53
ayuntamientos disponen de un
manual descriptivo de puestos
actualizado.

En cuanto al Eje 4 contenido
en el indice de Gestiéon Municipal se
debe sefalar que el grado de cum-
plimiento de las metas propuestas
para mejorar la red vial cantonal,
segun los planes operativos anuales
2011, fue de un 60,3%; mientras que
la ejecucién de los recursos presu-
puestados para este fin durante el
periodo 2011 fue de un 75,9%. No

obstante, el 33.6% de la red vial
cantonal estd en regular estado,
mientras que un 28,6% esta en mala
condicion.

Para el Eje 5 contenido en el
citado indice, se determiné que de
las 88 instituciones municipales eva-
luadas en el 2011, un 70%, para 62
municipios brindan el servicio de
parques y obras de ornato, de ellas,
22 lo prestan sin cobrar una tasa.
Asimismo, 17 mantienen la tasa
actualizada, 17 registran un servicio
deficitario y 15 superavitario.

El 63%, 56 ayuntamientos
cuentan con canales de comunica-
cion para informar a la ciudadania
sobre los programas sociales que
brindan, 52 indican contar con con-
troles suficientes y pertinentes sobre
los recursos destinados a la atencion
de programas sociales y 40 efectua-
ron, al menos anualmente, una eva-
luacion de los programas sociales
brindados con el objeto de valorar su
impacto en la poblacién beneficiaria.

Las erogaciones destinadas a
la seguridad y vigilancia, servicios
educativos, culturales y deportivos,
servicios de cementerio, inversiones
en parques y zonas verdes, centros
de ensefanza, centros de salud,
salones comunales, entre otras
obras sociales apenas alcanzé un
11,19%, del presupuesto del 2011.

Para el Eje 2 el indice de Ges-
tion Municipal reflejé que el 60%, es
decir 53 municipios cuenta con un
plan de desarrollo local de largo
plazo y en el 78%, es decir en 69
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casos indican contar con un plan de
desarrollo municipal de mediano
plazo. No obstante, solo el 44%,
para 39 gobiernos locales cuentan
con un plan regulador de los cuales
unicamente en 14 casos cubren la
totalidad de sus distritos.

En cuanto a las acciones ten-
dientes a impulsar la participacion
ciudadana se determindé que Unica-
mente el 21,5% de los municipios,
poseen reglamentacion de estos
mecanismos. Por otra parte, 58 mu-
nicipalidades y un concejo municipal
de distrito afirman haber establecido
algun tipo de mecanismo para aten-
der solicitudes y denuncias por parte
de los ciudadanos, mientras que 34
indican haber desarrollado alguna
clase de instrumento de participacion
ciudadana, en su mayoria la audien-
cia publica.

Sobre las acciones vinculadas
con la rendicién de cuentas, 58 al-
caldes y un intendente cumplieron
con la obligacién legal estipulada en
el Codigo Municipal de presentar el
informe de labores al Concejo Muni-
cipal; asimismo, solamente 43 alcal-
dias presentaron tal informe a los
ciudadanos. Finalmente, el 42%, es
decir 37 ayuntamientos sefialan
haber evaluado al menos un servicio
brindado a la comunidad, con el
objeto de determinar el grado de
satisfaccion de los usuarios respecto
de su prestacion.

Asimismo, el Eje 3 es el que
posee un menor grado de desarrollo
por parte de las corporaciones muni-
cipales. Si bien, 85 gobiernos loca-

les, es decir, un 97%, brindan el
servicio de recoleccion de residuos
solidos; no obstante, solo un 11%,
es decir, 10 municipios presta el
servicio en el 100% de su territorio.

Ahora bien, en solo 35 ayun-
tamientos, para un 40%, actualizaron
la tasa y la publicaron en La Gaceta
durante el transcurso del 2011. El
75%, 66 ayuntamientos declara lle-
var registros sobre toneladas meétri-
cas de residuos y el 68%, para 60
municipios llevan ademas un registro
de los costos de cada tonelada.

El servicio de depdsito y tra-
tamiento de residuos lo brindan el
75% de gobiernos locales, es decir,
66; de los cuales 28 lo ejecutan de
forma directa, 48 a través de contra-
tos con terceros mientras que 12 de
ellos no indicaron la manera en que
lo realizan. De las municipalidades
que indican brindar este servicio, 30
sefalan utilizar un relleno sanitario y
33 depositan los residuos en verte-
deros o botaderos.

Con relacion a la tarifa por es-
te servicio, en solo 18 ayuntamien-
tos, es decir, un 20,45% cuentan con
tarifa actualizada y 12 de ellas sefa-
la contar con los ingresos suficientes
para financiar el costo de la presta-
cion de este servicio, mientras que
unicamente el 9%, es decir, 8 muni-
cipios realizan algun tipo de inver-
sion para su desarrollo. De las 88
municipalidades, 47 ejecutan pro-
gramas de reciclaje, para la protec-
cion del medio ambiente en sus
comunidades.
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Ahora bien, llama poderosa-
mente la atencidon que con respecto
al servicio de aseo de vias y sitios
publicas 74 municipalidades, es de-
cir, un 84% registren ingresos y
egresos por dicho servicio, aun
cuando tan solo 16 ayuntamientos,
es decir, el 18%, prestan este servi-
cio de forma sostenible.

En conjunto de todos los ejes
citados los municipios evaluados
obtuvieron una calificacién promedio
de 47,3%, levemente superior a la
obtenida en el 2010 que fue de
46,9%. A partir de este puntaje el
indice de Gestion Municipal estable-
ce un ranking municipal, en donde
se ubican los 88 municipios evalua-
dos segun su calificacién, y se pue-
den destacar los cinco primeros lu-
gares para las municipalidades de
San Carlos, Goicoechea, San Rafael
de Heredia, Belén y Heredia; no
obstante, pese a que estos fueron
los mejores cinco calificados, todos
sus puntajes se encuentran por de-
bajo de 80%, mientras que las ulti-
mas cinco posiciones corresponden
a Pefas Blancas, Lepanto, Cervan-
tes, Tucurrique y Dota, que obtuvie-
ron puntajes menores al 20% y en
ultimo lugar la Municipalidad de Gol-
fito, que ni siquiera pudo terminar el
proceso de digitalizacion de la infor-
macion para poder ser evaluada.

La importancia de este indice
de Gestién Municipal, no radica en
ponerle una calificaciéon a cada mu-
nicipalidad, ni sefialar cual es mejor
0 peor; sino en evidenciar las areas
mas fuertes y mas débiles, que en

conjunto poseen como sector, asi
como de manera individual.

El objetivo de este instrumento
es otorgarle a la municipalidad y la
ciudadania en general una herra-
mienta para que puedan visualizar
las areas fuertes, y las de mejora, a
fin de que implementen las acciones
que se consideren necesarias para
corregir esta situacion.

Conclusiones

De los elementos expuestos y
desarrollados en el presente docu-
mento se puede concluir que el sec-
tor municipal, el que posee importan-
tisimas funciones, y es un pilar para
el desarrollo del pais, posee impor-
tantes limitaciones y deficiencias que
le impiden realizar su labor de mane-
ra efectiva.

El sector municipal, presenta
importantes retos en materia de
aprobacion presupuestaria, ejercicio
del trabajo de las auditorias internas,
profesionalizacion de las auditorias
municipales, transparencia y rendi-
cion de cuentas, prestacion de servi-
cios sociales, y otros temas mas que
igualmente revisten de gran impor-
tancia para el trabajo que ejecutan
dichos ayuntamientos.

No obstante, mas que recalcar
las deficiencias y limitaciones que
posee este sector, y que han sido
ampliamente descritas anteriormen-
te, se puede concluir que el papel y
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la voluntad de la CGR es ser un
colaborador de estas corporaciones.

Dicha colaboracion la ejecuta
l6gicamente dentro de los limites
que le permiten sus potestades lega-
les, que son como fiscalizador de la
Hacienda Publica; no obstante,
siempre con un animo de apoyo y
promotor del mejoramiento de la
calidad del trabajo que realizan los
ayuntamientos, para que puedan
prestar mejores servicios publicos a
los ciudadanos de sus comunidades.

De tal manera, que las defi-
ciencias que sefiala la Contraloria
sobre la gestion municipal deben
verse como oportunidades de mejora
para las municipalidades, como
areas en donde se requiere un ma-
yor trabajo e inversion de recursos
para corregir dicha situacion; todo lo
que siempre va a repercutir de forma
positiva en el servicio publico que
preste la corporacién municipal, con-
tribuyendo a una mejor calidad de
vida de los ciudadanos y un fortale-
cimiento del sistema democratico.
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eficiencia del gasto pero estas no
serian suficientes para solucionar el
problema fiscal. Incluso en algunos
sectores como infraestructura, edu-
cacion, salud, programas sociales,
entre otros, es ineludible aumentar
las inversiones del gobierno para
mejorar la competitividad y el desa-
rrollo humano del pais.

Un pilar fundamental para
aumentar la recaudacion fiscal en
Costa Rica es la transformacién del
impuesto de ventas, IV, en un im-
puesto al valor agregado, IVA. El
cambio supone un aumento en los
ingresos al modificar la base del
impuesto actual del 13 al 15% en
tres afos plazo, reducir la evasion
fiscal y redefinir la base de bienes
exonerados. Asimismo, el cambio
imprime una mayor progresividad al
sistema tributario y corrige fallas
estructurales del sistema que rige el
IV actual.

El documento pretende anali-
zar las implicaciones y efectos de la
trasformacion del IV a un IVA en
Costa Rica desde el punto de vista
recaudatorio y en la progresividad
del sistema. El mismo se estructura
en seis apartados: el primero pre-
senta las referencias conceptuales
sobre el tema. El segundo muestra
la metodologia aplicada. El tercero
apunta el marco legal relacionado
con el IV y hace un recorrido por los
intentos fallidos de los diferentes
gobiernos desde 1990 hasta la fe-
cha por aplicar cambios estructura-
les al sistema tributario. El cuarto
apartado muestra la necesidad de
aplicar cambios urgentes al esque-

ma impositivo nacional. La quinta
seccion presenta los efectos de
transformar el IV en un IVA, en tér-
minos de la recaudacion adicional
que generaria la eliminacion de las
exoneraciones, el aumento de la
base en dos puntos porcentuales y
en la progresividad al evaluar el
impacto que tendra sobre los patro-
nes de consumo de las familias
segun los diferentes quintiles de
ingresos. El ultimo apartado presen-
ta las conclusiones del analisis.

Referencias conceptuales

El IV y el IVA tienen caracte-
risticas similares. Segun afirma Se-
rra (1998), ambos impuestos son
gravamenes dirigidos a actos y no a
personas fisicas o juridicas especifi-
cas. Ambos tributos son indirectos,
son mas faciles de administrar y
controlar al poseer normalmente
una unica tasa que se cobra al mo-
mento de generarse el consumo, sin
importar el origen del bien o servi-
cio. Normalmente gravan todos los
bienes y servicios producidos en un
pais; sin embargo, puede generarse
excepciones aplicables a una ca-
nasta de bienes que son frecuente-
mente consumidos por los sectores
sociales vulnerables. Diversos estu-
dios (Serra, 1998; Huescas y Se-
rrano, 2005 a; CGR, 2002, Silva,
2008) concluyen que este tipo de
impuestos son regresivos al aplica-
se sobre la venta de un bien o servi-
cio, sin importar el nivel de ingresos
que posea el sujeto juridico que
realiza el acto.
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La diferencia fundamental en-
tre el IV y el IVA, estriba en que el
segundo grava el valor afadido al
articulo en cada etapa de la produc-
cién. Stiglitz (1995) define el IV
como un gravamen introducido al
final del proceso productivo, y este
es recaudado cuando el agente
econdémico adquiere el bien, es de-
cir, el consumidor final pagara un
precio sobre costos calculados con
los impuestos pagados en cada
etapa del proceso. En cambio, el
IVA calcula el monto a pagar sobre
cada fase de produccién, cobrando
el importe unicamente sobre el valor
que cada empresario adicione. Es
decir, el Fisco reembolsara al pro-
ductor lo correspondiente al impues-
to pagado a sus proveedores, de-
biendo este cancelar unicamente el
impuesto correspondiente al valor
afnadido en al producto final.

El sistema utilizado por el IVA
permite eliminar la doble imposicion
y acumulacion del impuesto del
precio final del bien o servicio.
Huesca y Serrano (2005) plantean
que un impuesto de ventas eleva el
monto del precio final, pues este
incluye la totalidad del impuesto
cobrado a todos los bienes interme-
dios utilizados anteriormente. En
contra posicion, el IVA permite reba-
jar todo el importe cobrado por im-
puestos de los bienes intermedios
necesarios para elaborar el producto
final.

El IVA permite disminuir la
evasion al Fisco e imprime progresi-
vidad al sistema tributario. Para que
la empresa pueda solicitar los crédi-
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tos fiscales correspondientes, y
pagar unicamente lo correspondien-
te al valor nuevo generado, debe
acreditar, por medio de facturas o
comprobantes de compras, los mon-
tos ya pagados por concepto del
impuesto de los bienes intermedios.
Este incentivo mejora la trazabilidad
de los intercambios y minimiza la
evasion fiscal. Huescas y Serrano
(2005 b) logran demostrar que exis-
te un impacto positivo en la progre-
sividad del sistema tributario con la
implementacion del IVA en México.

Aspectos metodoldgicos

La cuantificacién del impacto
del cambio del impuesto de ventas
en un IVA se mide mediante cuatro
escenarios. El escenario base des-
cribe la situacién actual vigente bajo
las condiciones del impuesto de
ventas, el calculo aplicado toma
como referencia los bienes que con-
sumian los habitantes del pais en el
2004, segun la Encuesta de Ingre-
sos y Gastos, e identifica los bienes
y servicios exentos que segun el
Reglamento de la Ley de Impuesto
General de las Ventas (Decreto
Ejecutivo No. 14082-H, de 29 de
noviembre de 1982 y sus reformas
(Ministerio de Hacienda, 1982). So-
bre esta base, se calcula un segun-
do escenario que capta el impacto
de disminuir los bienes exonerados
segun la mocién de fondo presenta-
da el 6 de noviembre del 2011 a la
“‘comision especial encargada de
conocer y dictaminar el proyecto Ley
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de solidaridad tributaria” y aplicar
una tasa diferencial del 2% a bienes
y servicios relacionados con la edu-
cacion y la salud, asi como de la
canasta basica alimentaria que no
se contenian en la mocién presen-
tada. El tercer escenario construido
capta el efecto de aumentar en dos
puntos porcentuales la base actual
del impuesto de ventas, es decir de
pasar del 13 al 15%. El ultimo esce-
nario incluye el efecto combinado de
la aplicacién de ambas medidas.

El impacto en la progresividad
que generaria la aplicacion del IVA
se capta al estudiar los patrones de
consumo de los diferentes quintiles
de ingreso. Dicho patrén se capta al
analizar la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos 2004 ((INEC,
2005), en cuanto a los gastos de
consumo por decil segun grupo de
gasto, de acuerdo a la clasificacion
del consumo individual por finalida-
des (CCIF), suministrado por el Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Cen-
sos, INEC. Con estos datos se
construye un indice que pondera: i.
El peso relativo de la recaudacion
del impuesto por cada grupo de
bienes en relacién al total recauda-
do en el quintil por todos los grupos
de bienes analizados. ii. La tasa de
crecimiento de lo recaudado por
grupo de bienes entre lo vigente
actualmente (13% y las exoneracio-
nes aplicadas a bienes y servicios) y
lo contenido en la propuesta de
aumentar al 15% y aplicar tasas
diferenciados en educacion, salud y
bienes de la canasta basica).

El marco legal y las propuestas
de cambio fallidas

El impuesto de ventas en
Costa Rica esta contemplado en el
Reglamento de la Ley de Impuesto
General sobre las Ventas que data
de 1982 y sus reformas (Ministerio
de Hacienda 1982). En esta norma-
tiva se establece el hecho genera-
dor para acreditar el impuesto cuan-
do se produce una transferencia de
dominio de mercancias (nacional e
internacional), cuando se hace una
importacion o intercambio de bienes
dentro del pais, en la prestacion de
un servicio gravado, o bien al gene-
rarse una venta en consignacion,
apartado o arrendamiento de mer-
cancias previendo una compra futu-
ra del mismo.

Se ha intentado modificar el
IV en Costa Rica en multiples oca-
siones desde 1990, concretandose
solo dos cambios temporales y uno
permanente. En el gobierno de
Rafael Angel Calderén Fournier
(1990-1994), se incrementd el Im-
puesto General sobre las Ventas de
un 10% a un 13%, disminuyendo
luego un punto porcentual anual
hasta que regreso al 10% inicial. En
el cuatrienio siguiente, 1994-1998,
se aplican cambios en las sanciones
en el caso de incumplimientos tribu-
tarios y se incrementa del 10% al
15% por un lapso de 18 meses,
pasando luego a la tasa actual del
13%. Desde el 2002 hasta la fecha,
los gobiernos siguientes han inten-
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tado migrar del IV al IVA sin tener
éxito, tal es el caso de los gobiernos
de Pacheco, Arias y Chinchilla,
quienes con diferentes propuestas
no han logrado la aprobacién en el
congreso o la sala constitucional ha
impedido su aplicacion (Arias, Arias
y Zuhiga 2006, Ministerio de Ha-
cienda, 2012).

La estructura de ingresos
y gastos publicos

El sector publico costarricen-
se tiene tres fuentes de financia-
miento principales, los ingresos
tributarios, no tributarios e ingresos
de capital. El primer tipo son gene-
rados por la importacién - exporta-
cion de bienes, las rentas genera-
das, las ventas realizadas asi como
por otros ingresos tributarios. Los
ingresos no tributarios son explica-
dos principalmente por contribucio-
nes sociales, transferencias, entre
otros. El cuadro 1 presenta los prin-
cipales rubros que aportaron ingre-
sos al Estado, segun su importancia
relativa, desde el 2009 hasta julio de
2014.

El régimen tributario costarri-
cense es regresivo. El impuesto de
ventas representa el 34% en pro-
medio de los ingresos en los 5 afios,
mientras que el impuesto de renta,
que es mas progresivo, representa

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (70): 273-290, junio 2016

un 28%. No se visualizan cambios
de tendencia en el mediano plazo.

Existe una alta dependencia
de los ingresos tributarios correla-
cionados con la actividad econémi-
ca. Lo recaudado por los impuestos
de ventas, renta, consumo, exporta-
ciones e importaciones esta direc-
tamente relacionado con el dina-
mismo y crecimiento de |la
economia. Es decir, si la economia
es afectada por una etapa de des-
aceleracion o recesion, los ingresos
fiscales disminuiran consecuente-
mente.

Por el lado del gasto, el Esta-
do tiene dos principales rubros de
egresos: las remuneraciones y en
transferencias corrientes a otras
instituciones publicas. Los emplea-
dos del sector publico absorben en
promedio el 37% del presupuesto en
los ultimos 5 afios, este rubro com-
prende lo cancelado por el salario
base y los pluses pagados como
anualidad, dedicacion exclusiva,
horas extra, entre otros. Las trasfe-
rencias corrientes son los montos
depositados a muchas instituciones
auténomas tales como las universi-
dades, Refinadora Costarricense de
Petroleo, RECOPE, Instituto Costa-
rricense de Electricidad, ICE, entre
otros. El cuadro 2 presenta el detalle
de los gastos del Estado para el
periodo comprendido entre el 2009 y
julio de 2014.
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CUADRO 1
COSTA RICA

INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO, SEGUN COMPOSICION PORCENTUAL DE LA BASE
DEVENGADA, CIFRAS ACUMULADAS EN MILLONES DE COLONES Y PORCENTAJES. 2009-2014

2009 2010 2011 2012 2013 2014
INGRESOS TOTALES 2.363.265 2.730.099 3.024.429 3.271.868 3.533.330 2.086.118
Tributarios
o Ventas 35 34 34 34 33 35
o Impuesto a los Ingresos y 29 28 27 27 29 27
Utilidades
o Sobre exportaciones e 5 5 5 5 5 5
importaciones
o Consumo 5 5 6 6 5 5
o Otros Ingresos Tributarios 21 19 19 20 22 20
No tributarios
o Transferencias 1 6 5 5 5 5
o Contribuciones Sociales 2 2 2 2 2 2
o Otros Ingresos no tributarios 1 1 1 1 1 1
Ingresos de capital 0 0 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Banco Central de Costa Rica, BCCR, (2014) y la Contraloria General de la

Republica, CGR, (2010).




CUADRO 2

EGRESOS DEL SECTOR PUBLICO, SEGUN COMPOSICION PORCENTUAL DE LA BASE DEVENGADA,
CIFRAS ACUMULADAS EN MILLONES DE COLONES Y PORCENTAJES. 2006-2014

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Gastos totales 2.936.305 3.724.382 3.869.794 4.274.966 4.872.110 2.941.101
Gastos corrientes totales 90 88 92 92 92 92
Remuneraciones 38 36 39 39 37 37
Gasto en bienes y servicios 4 3 4 3 3 3
Transferencias corrientes 36 38 38 39 38 38
Servicio de intereses 12 11 12 11 13 13
Gastos de capital totales 10 12 8 8 8 8
Inversiones en activos no financieros 3 2 2 1 2 1
Transferencias de capital 7 10 6 7 7 7

Fuente: Elaboracién propia con base del Banco Central de Costa Rica, BCCR, (2014).



La estructura del gasto es
bastante rigida, brindando limitadas
opciones de recorte. Muchas parti-
das de egresos estan asociadas al
ordenamiento juridico del pais por lo
que es improbable realizar recortes
en estos rubros. Las partidas desti-
nadas para pago de salarios y servi-
cios publicos, asi como los alquile-
res son rigidas, pues si no se
cubren pueden limitar la prestacion
de servicios basicos de las diferen-
tes instituciones.

El nivel de gasto es elevado y
mantiene una tendencia creciente
superior al nivel de crecimiento de
los ingresos. Los egresos crecieron
en promedio en un 14% en los ulti-
mos 5 afios, mientras que en el
mismo periodo, los ingresos aumen-
taron uUnicamente un 11% en pro-
medio. El nivel de gasto es alto y

aun requiere aumentar la inversion
publica en sectores estratégicos
para el pais.

La diferencia entre los ingre-
sos y los gastos debe ser cubierto
por deuda proveniente de acreedo-
res nacionales o internacionales. El
financiamiento frecuente del gasto
publico genera que se incrementen
los compromisos presupuestarios
asociados al pago del principal y los
intereses, por lo que una mayor
porcion de los ingresos se debe
dedicar a este rubro y podria obligar
a solicitar nuevamente deuda para
poder cubrir las obligaciones finan-
cieras ya adquiridas y el gasto co-
rriente del siguiente periodo. Esta
situacion es insostenible en el largo
plazo. La relacién entre los gastos,
ingresos y déficit del estado se pre-
senta en los siguientes graficos.
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__________________________________________________________________________|
GRAFICO No. 1

VARIACION DE INGRESOS Y EGRESOS

2006-2013
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Banco Central de Costa Rica, BCCR,
(2014) y la Contraloria General de la Republica, CGR, (2011).
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GRAFICO 2

INGRESOS, GASTOS Y SUPERAVIT O DEFICIT FINANCIERO

2006-2013
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Fuente:

Elaboracién propia con base a datos del Banco Central de Costa Rica, BCCR, (2014)

y la Contraloria General de la Republica, CGR, (2011).

Un déficit fiscal podria ser in-
cluso deseable para un pais si es
explicado por inversién que se reali-
ce en obra publica o financiamiento
de programas especiales. Es prefe-
rible para un pais liderar con un
déficit fiscal que retrasar el desarro-
llo de importantes obras de infraes-
tructura, que podrian atraer mas y
mejores inversiones extranjeras al

pais o dinamicen la economia local.
Una mala practica por el contrario,
es financiar gasto corriente (pago
de salarios, transferencias corrien-
tes o pago de intereses, entre otros)
con crédito, tal y como es el caso
costarricense.

En todo caso, un déficit fiscal
debe ser controlado en el tiempo.
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Segun los criterios de convergencia
de la Unién Europea, UE, (Tratado
de Maastricht, 1992) Ila relacion
deuda PIB deberia mantenerse por
debajo al 60%, en el caso costarri-
cense la deuda se acerca de forma
constante a este limite. La situacién
empeora dado el aumento sostenido
en el gasto en los ultimos anos y el
poco ambiente que existe en el po-
der legislativo para aprobar una
reforma fiscal que le ofrezca una
mayor cantidad de recursos al fisco.

Los efectos de la
transformacién del Impuesto
de Ventas, IV en el Impuesto
del Valor Agregado, IVA

La trasformacion del IV en
uno al IVA busca corregir deficien-
cias estructurales que posee el ac-
tual sistema mediante la aplicacion
de dos cambios fundamentales:
disminucién de la base imponible e
incremento de la base del impuesto.
A continuacion se explica cada
elemento:

Aumento de la base imponible

El IVA busca reducir la gran
cantidad de bienes y servicios exen-
tos del pago del impuesto. Segun la
encuesta de ingresos y gastos del
2004, existen casi 700 bienes y
todos los servicios no mencionados
en la ley que estan exentos del
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pago del IV. Tanta cantidad de bie-
nes y servicios exonerados dificulta
la administracion del sistema tributa-
rio y facilita el control sobre la sub
declaracion de impuestos.

Con el cambio se homogeni-
zaria el criterio para definir las exo-
neraciones que se aplicaran a los
bienes y los servicios. Con el IV
actual se exoneran todos los que se
mencionen explicitamente en el
reglamento de la ley, en contraposi-
cién, en el caso de los servicios, se
gravan unicamente los que estén
explicitamente citados, en conse-
cuencia, todos los demés servicios
que no menciona dicho reglamento
estan exentos. Con el IVA todos los
bienes y servicios serian grabados,
quedando exentos uUnicamente los
que se mencionen en el reglamento
correspondiente.

El IV en Costa Rica en princi-
pio sigue la logica del IVA, pero en
la practica tiene problemas de con-
cepcion y aplicacién. El IV grava el
valor agregado de los insumos utili-
zados para la fabricacién del bien
final; sin embargo, esto es unica-
mente valido para los bienes inter-
medios que estén fisicamente incor-
porados en el producto acabado, es
decir, excluye materiales utilizados
total o parcialmente en la produc-
cion del bien que no se vean mate-
rialmente incluidos en este. En la
practica es muy limitado el uso de
este mecanismo por parte de las
empresas costarricenses.

El IVA disminuye la evasién al
mejorar el sistema de trazabilidad
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de las transacciones, al incentivar la
solicitud de facturas para poder
aplicar el crédito fiscal correspon-
diente al dinero ya cancelado por los
impuestos aplicados a los insumos
utilizados para la elaboracién del
bien final. Si existen muchos bienes
exonerados o0 no se emiten facturas
se rompe la cadena, impidiendo un
control efectivo por parte de la ad-
ministracion tributaria de los demas
contribuyentes que participan hacia
atras en la actividad econdémica.

La evasion fiscal asociada al
impuesto de renta también tiende a
disminuir con la aplicacién del IVA.
Se generan registros mensuales de
las ventas y los correspondientes
ingresos de las empresas, asi como
de los costos necesarios para elabo-
rar los productos finales, aspecto
que ayuda a generar un control mas
directo sobre las ganancias netas
sobre las que deben pagar el im-
puesto de renta las diferentes em-
presas en cada afo fiscal. En caso
de no contar con las facturas co-
rrespondientes la probabilidad de
declarar ingresos inferiores y/o cos-
tos superiores aumentan.

La implementacion del IVA
mejora la progresividad en el IV.
Aunque los impuestos de ventas y
al valor agregado son regresivos
per se, la migracién al IVA le impri-
me una mayor progresividad al
sistema. Este efecto se explica a
continuacion:

La proporcion mayor de la re-
caudaciéon del impuesto se concen-
tra en los grupos de bienes que
normalmente consumen las familias

de mayores ingresos en Costa Rica.
Restaurantes y hoteles, transporte,
prendas de vestir, muebles y articu-
los para el hogar explican el 60%de
los ingresos generados por el tribu-
to. A continuacién se presenta el
grupo de bienes que aportan en
mayor medida a la recaudacion bajo
el esquema actual:

|
CUADRO 3

GRUPO DE BIENES QUE
APORTAN A LA RECAUDACION
DEL IMPUESTO DE VENTAS

2004

Grupo de bienes %
Restaurantes y hoteles 18
Transporte 17
Prendas de vestir y calzado 13
Muebles y articulos para el hogar 12
Alimentos y bebidas no 10
alcohdlicas
Recreacion y cultura 9
Comunicaciones 9
Bienes y servicios diversos 7
Alojamiento, agua, electricidad y 3
otros combustibles
Bebidas alcohdlicas y tabaco 1
Salud 1
Educacion 0

Fuente: Elaboracion propia con base a la

Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos (INEC, 2005)

Las familias pertenecientes al
quinto y cuarto quintil son las que
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tendran un mayor impacto con la
aplicacién del IVA. El impacto en la
recaudacion asociado a los bienes
consumidos por el grupo de familias
con mayores ingresos va desde el
1% y hasta un 25%. Por ejemplo,
aumenta los ingresos fiscales en
un 25% asociado al gasto de con-
sumo, en un 19% a las compras en
transporte y en un 11% en aloja-
miento, agua, electricidad y otros
combustibles.

El IVA afectara en menor
cuantia a las familias de menores
ingresos. El impacto en el primero y
segundo quintil oscilara entre un 1y
el 14%. El grupo de productos que
mas se veria afectado por la refor-
ma en las familias del primer quintil
seria el de alojamiento, agua, elec-
tricidad y otros combustibles, segui-
do por transporte. Es evidente que
hara un impacto sobre las familias
de menor ingreso; sin embargo, es
atenuado por los bienes exonerados
que se plantea y la tasa diferenciada
que se aplicara a bienes y servicios
sensibles (como se menciond ante-
riormente, esta tasa diferenciada se
aplicaria a productos que mayorita-
riamente consumen las familias de
menores ingresos. Esta tasa del 2%
aplicable a los productos de la ca-
nasta basica alimentaria y a los
vinculados con la educacion y la
salud). Estas medidas reduciran el
impacto de la reforma en los extrac-
tos mas pobres y desiguales del
pais.

El cuadro 4 muestra el impac-
to de la aplicacion del IVA por grupo
de bienes y quintiles de ingresos.
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Aumento de la base
del impuesto

Un segundo elemento que
podria aplicarse es el aumento de la
base del impuesto en dos puntos
porcentuales. De aplicarse el cam-
bio el monto del impuesto pasaria
de 13% a 15%, aumentado de forma
escalonada un punto porcentual por
afo. Es decir, que el primer afio que
entre a regir el IVA se mantenga la
tasa del 13%, el segundo afo se
aumente un punto porcentual y el
tercer afio el restante punto porcen-
tual hasta fijarse en 15%.

El efecto combinado de am-
bas medidas mejora la progresivi-
dad del sistema tributario. El efecto
de aumentar en un punto porcentual
la base del impuesto y de aplicar
una tasa diferencial a los bienes vy
servicios sensibles da como resulta-
do una disminucién promedio de un
punto porcentual en los bienes que
consumen en mayor medida las
familias de los cuatro primeros quin-
tiles. En contra posicion, en las fami-
lias del quinto quintil, la recaudacion
del impuesto se incrementa cerca
de 4 puntos porcentuales, al pasar
de un 47% a un 52%.

El gréfico 3 muestra los cam-
bios globales en la recaudacion del
IV con relacion a la aplicacién del
IVA (con disminucion de la base
imposible y aumento de un punto
porcentual en la recaudacion).
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CUADRO 4

IMPACTO DE LA APLICACION DEL IVA POR GRUPO DE BIENES
Y QUINTILES DE INGRESO

En porcentajes

Grupo de bienes / Quintiles de ingreso | 1] 1] v \Y
Gasto de consumo 1 2 3 6 25
Transporte 7 9 11 1 19
Alojamiento, agua, electricidad y otros combustibles 14 9 8 9 11
Bienes y servicios diversos 2 2 3 4 5
Alimentos y bebidas no alcohdlicas 2 2 2 2 1
Prendas de vestir y calzado 1 1 1 1 1
Restaurantes y hoteles 1 1 1 1 1
Comunicaciones 1 1 1 1 1
Recreacion y cultura 1 1 3 3 6
Salud 1 1 1 1 2
Bebidas alcohdlicas y tabaco 0 0 0 0 0
Educacion 0 0 0 0 0
Muebles y articulos para el hogar -2 0 1 3 12

Fuente: Elaboracién propia con base a la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (INEC, 2005)
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GRAFICO 3

EFECTO EN LA RECAUDACION DEL IVA CON RELACION
AL IMPUESTO DE VENTAS, POR QUINTIL DE INGRESO
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Fuente: Elaboracion propia.

En términos de recaudacion,
el efecto combinado de disminuir la
base imposible y aumentar en dos
puntos porcentuales genera una
recaudacion que ronda el 1.09% con
respecto al PIB real registrado en el
2013. El mayor impacto lo generara
la disminucion de la base impositiva,
lo cual generaria un adicional de
3.553 miles de millones de colones
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(0.62% del PIB). Cada punto por-
centual que se incremente a la tasa
actual del 13% genera en términos
reales 1.031 miles de millones de
colones (0.18% por punto porcen-
tual adicional).

El cuadro 5 refleja el efecto

en términos de recaudacion de tres
escenarios planteados: el primero
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*

Fuente:

muestra la recaudacién adicional,
como porcentaje del PIB de dismi-
nuir las exoneraciones y aplicar
tasas diferenciadas a bienes y ser-
vicios. La segunda muestra el im-
pacto de aumentar dos puntos por-
centuales sobre la tasa actual del
impuesto de ventas. La tercera pre-
senta el impacto de aplicar ambas
medidas.

CUADRO 5

EFECTO RECAUDATORIO DE
APLICAR EL IVA EN COSTA RICA

Cifras en porcentajes

Escenarios Relacién
diferencia
recauda-
cion*
PIB 2013
Escenario 1: Disminucién 0,62
base
impositiva
Escenario 2: 1pp 0,18
Aumento
2pp 0,36
Escenario 3: Ambos efec- 1.09
tos
(+2pp y aumento de base)

Calculada

Elaboracién propia con base a la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gas-
tos. (INEC, 2005).

Segun estimaciones del Ban-
co Central el cambio al IVA genera-
ra afectaciones en la inflacién. La
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estimacion del impacto sobre el
nivel general de precios con el
traslado parcial al consumidor se
calcula en 1.9 puntos porcentuales
por una unica vez (BCCR, 2011,
pag 9). El cambio afectara en mayor
medida los precios de los bienes
regulados, los servicios y los bienes
no transables. Asimismo, se espera
que la inflacién disminuya en los
afos siguientes a la aplicacion del
impuesto.

Conclusiones y recomendaciones

El pais tiene un problema fis-
cal estructural que no ha sido solu-
cionado integralmente desde hace
mas de dos décadas. Las fuentes
de ingreso se mantienen, no se han
introducido modificaciones en las
cuantias de los impuestos existen-
tes, ni alterado el margen de accion
original, ni tampoco creado nuevos
tributos. Mientras que el ritmo de
crecimiento de los gastos aumenta y
es dificil contener o reducir de forma
significativa, muchos ingresos tienen
destinos especificos, otros estan
asignados a remuneraciones o gas-
tos muy inflexibles. Incluso se sabe
que los gastos podrian aumentarse
en sectores estratégicos para pro-
mover mayor competitividad eco-
némica y de desarrollo humano en
el pais. La estrategia a implemen-
tarse por el lado del gasto es procu-
rar una ejecucion presupuestaria
eficiente y eficaz, trasladar recursos
0Ciosos 0 con poco impacto a otros
rubros prioritarios que generen un
mayor impacto para los diferentes
sectores del pais.
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La transformacion del impues-
to de ventas en un IVA es un ele-
mento fundamental que debe to-
marse en cuenta en una reforma
tributaria. La aplicacion del IVA ge-
nera mayores recursos, imprime
mayor progresividad al sistema tri-
butario costarricense, combate la
evasion fiscal y simplifica la adminis-
tracion tributaria al homogenizar
criterios de aplicacion en los bienes
y los servicios. La necesidad de
generar nuevos recursos es ineludi-
ble, en caso de complicarse la apro-
bacién completa de ambas medidas,
se podria optar por aprobar al
menos la disminucion de la base
imponible.

Un sistema tributario debe te-
ner suficiencia recaudatoria, una
mayor participacion de impuestos
directos progresivos y mejorar su
capacidad redistributiva. Adicional a
la implementacion del IVA, debe
migrarse a un esquema de renta
global y aplicarse la renta mundial.
Asimismo, deben generarse esfuer-
zos para mejorar la recaudacion del
impuesto territorial, ampliar la base
de los productos y servicios que se
les aplica el impuesto selectivo,
facilitar la recaudacién de impuestos
y mejorar la cultura tributaria del
pais.

Para futuras investigaciones
es deseable conocer el impacto
recaudatorio e implicaciones concre-
tas de los cambios que se desean
implementar en el impuesto de renta
(esquema de renta global y mun-
dial). Asimismo, es importante anali-
zar a profundidad el impacto combi-

nado de aplicar cambios en la es-
tructura actual del impuesto de ven-
tas y renta.
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Contexto en el marco
del Servicio Civil

Nueva Gestion Publica
y Gestion por Resultados

Parafraseando a Garcia, la
Nueva Gestion Publica, NGP; es el
proceso de eficacia y eficiencia, para
satisfacer las necesidades de los
ciudadanos al menor costo posible.
Asimismo, Navas argumenta que la
NGP, “es adaptar herramientas de la
gestion empresarial al manejo de los
asuntos publicos y que propugna
por la prestacion de servicios mas
ajustados a las necesidades de los
ciudadanos con un enfoque de efi-
ciencia, competencia y efectividad
en la satisfaccion de las demandas
sociales” (citado en Mack, 2010: 36).

Para Fernandez y Rodriguez
la NGP, “es una reaccidn practica
frente a la creciente tendencia a la
burocratizacion de las sociedades, a
la insatisfaccion de los ciudadanos
con bienes y productos suministra-
dos por organismos estaticos, al
déficit publico y la dificultad que
tienen los ejecutivos politicos de
llevar a la practica las reformas que
impulsan las organizaciones buro-
craticas” (Fernandez y Rodriguez,
2010:3).

En esta linea la NGP, forma
parte del modelo de Gestion para
Resultados,GpR, en donde se pone
en evidencia los grandes problemas
estructurales e institucionales que
aquejan a los Estados, desde la
metodologia de la GpR, puede ver-

se como una oportunidad de oro
para debatir y sefialar las grandes
lineas de las reformas en ambos
paises. Para que el modelo funcione,
necesita ciertas condiciones estruc-
turales y con ello repensar:

° El Diseno Institucional de la
Administracion Publica.

° El Servicio Civil de Carrera.

° La reconciliacion ciudadano-
Estado (gobernanza).

Mas alla de lo estructural, “el
modelo de GpR enfatiza que todo
estd supeditado al resultado; por
eso, conceptualizar adecuadamente
lo que se quiere alcanzar es de vital
importancia, esto implica teorizar
sobre ;Qué resultado?, sPara qué,
para quién, con quién?” (Salazar,
2011:5).

En este sentido el Servicio Ci-
vil de carrera, debe garantizar las
condiciones de estabilidad, incenti-
vos al mérito, equidad y transparen-
cia en las contrataciones laborales
del sector publico, es indispensable
que la GpR, garantice que los traba-
jadores estén motivados y con altas
competencias laborales, para que
sean efectivos y eficaces en lo que
hacen, con especial atencién la pro-
fesionalizacion constante del servi-
dor publico y las politicas de desa-
rrollo del recurso humano dentro de
la administracién publica.

Los escandalos de corrupcion
y en los servicios se fortalece un
circulo perverso. Los ciudadanos no
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apoyan a sus instituciones, y las
instituciones no pueden fortalecer-
se debido a esta falta de apoyo
ciudadano.

Siguiendo a Loépez, los Esta-
dos con déficit fiscal sistematico
esimposible, la diferencia entre la
GpR y el resto de modelos de admi-
nistracion y gestion publica. El resul-
tado que quiere producir la institu-
ciébn, por tanto, es el norte
estratégico que articula todo lo de-
mas. Las caracteristicas de lo que
se conceptualiza como son las
siguientes:

. Factible de ser medido empiri-
camente.
. Claridad sobre los productos

intermedios, propios de la 16-
gica de la institucién, y los
productos terminales, o situa-
cion social y politica a cam-

biar.

. Con pertinencia ciudadana
(compatibles con la éptica de
la sociedad).

. En donde la primera pregunta

que debe responder la institu-
cion es: ¢ Para qué fue crea-
da? (Lépez, 2009:).

Esto debe enfatizarse en un
producto concreto, que afecte la vida
del ciudadano. En instituciones in-
termedias que no tienen contacto
directo con el ciudadanosu funcién
es servir de apoyo para que el resto
de instituciones alcancen el objetivo
del Estado, en su conjunto una so-

ciedad democratica, “en donde el
bienestar social debe ser el norte
que articula la gestiéon de las institu-
ciones publicas” (Argueta, 2001).

Por tanto, el producto institu-
cionaldebe responder a la légica del
interés nacional, y no la defensa de
intereses sectarios, particulares o
politicos.La GpR enfatiza que cada
institucion publica produce un peda-
cito de un resultado mayor llamado
el Bienestar y Desarrollo de Ila
Nacion.

En ese sentido, cada institu-
cion debe verse como parte de una
cadena de acciones que producen
un unico resultado a nivel de la ad-
ministracion publica. Eso significa
que se articula la Iégica del resultado
de cada institucién, para que se en-
cadenen en una sola direccion insti-
tucional. Lo mas importante, por
tanto, es la definicion institucional,
sectorial, y del Estado, que permita
que haya una unicidad de accién en
el trabajo de la administraciéon publi-
ca, en otras palabras la reforma del
Estado.

Decir que todas las institucio-
nes publicas estan mal administra-
das, que deben ser reorientadas y
que agregarle mas management a
estas instituciones es la unica solu-
cion al problema, es francamente
erroneo, pero a la inversa, pretender
reformar instituciones sin un stock
minimo indispensable de herramien-
tas de gestion, management y lide-
razgo es aun mas erréneo. En otras
palabras, es necesario tener a la
vista cambios deliberados a las es-
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tructuras y procesos de la adminis-
tracion publica para que funcionen
mejor, con algunos de los siguientes
parametros citados por Mack (2013):

. “Separacion del ambito técni-
co y de operacion de las poli-
ticas publicas, del ambito poli-
tico de toma de decisiones.

. La autogestion comunitaria
tiende a ser mejor que las pe-
sadas delegaciones guberna-
mentales.

. El paso de gastar a ganar/la
autosostenibilidad.

. Enfasis en la prevencién, mas
vale prevenir que resolver.

. Transito del gobierno centrali-
zado y burocratico, al gobierno
descentralizado y cercano a la
poblacion.

. Eficiencia institucional por
medio de mecanismos de
mercado (competentividad/
costo — beneficio).

. Los funcionarios deben de
adaptarse a las necesidades
de los usuarios, no al revés.
La innovacion es fundamental
en este aspecto.

. Politica Publica = Qué hacer.

. Gestion Publica = Como ha-
cerlo

. Reforma Institucional. Afecta

el disefio y funcionamiento

de las instituciones. (Gestion
Publica).

. Reforma Sustancial. Reformas
al contenido de la accién pu-
blica, alterando sus fines, al-
cances y objetivos -Politica
Publica-" (Mack, 2013).

De lo anterior, es menester;
promover la competitividad dentro de
la institucionalidad publica, el paso
de organizaciones orientadas por
reglas, a organizaciones dirigidas a
los resultados ciudadanos, en donde
se debe pasar de la logica de indi-
cadores y productos intermedios
(burocracia), a la de impactos y re-
sultados finales (ciudadanos).

Siguiendo a Andrade en la

reforma  institucional, hay dos
vertientes:
. “‘Reforma Politica: que altera

la relacion y la capacidad de
toma de decisiones de las ins-
tituciones publicas, especial-
mente la relacion entre distin-
tos poderes del Estado.

. Reforma Administrativa: que
contempla cinco aspectos

o Gestion de recursos hu-
manos (disefio institucio-
nal del ente rector del
Servicio Civil).

o  Estructura de los recur-
sos humanos (normas
del servicio civil).
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o  Transformacion de las es-
tructuras administrativas.

o Procedimientos de deci-
sion.

o Relacion institucional con
los ciudadanos (orienta-
cion al cliente)” (Andrade,
2009:).

A manera de sintesis, se pue-
de decir que la importancia del paso
del pensamiento mecanico al pen-
samiento complejo, es dejar atras la
vision tipica de la institucionalidad
publica; se debe considerar que el
gobierno no debe ser concebido
como maquina, dominado por nor-
mas, leyes y estandares, con eleva-
do control del aparato central y com-
partimientos estancos en donde la
gobernanza debe ser el ejercicio de
la autoridad politica, econdmica y
administrativa en la gestion de los
asuntos de un pais en todos los pla-
nos. Si no se produce una nueva
generacion de gerentes publicos, el
cambio técnico y administrativo es
infructuoso en donde el cambio de
mentalidad del liderazgo es funda-
mental para consolidar el cambio,
asi como también el techo de vidrio
de toda institucion, debe ser la vision
de los lideres y gerentes publicos.

Ambitos de comparacion
(Guatemala-El Salvador)

Tomando en cuenta lo ante-
rior, a continuacion se presenta un

ejercicio comparado entre ambos
paises, utilizando como variable el
marco juridico en donde se utilizara
como base el documento de politica:
Planificacion Estratégica Periodo:
2012-2014 (PE) Guatemala y el
documento de la politica de la Sub-
secretaria de Gobernabilidad y Mo-
dernizacién del EstadoExperiencias
Innovadoras en Gestion Publica
Efectiva, GPE, en El Salvador.

Contexto general: antecedente

Servicio Civil segin el marco
juridico actual

Guatemala:el propdsito gene-
ral del Decreto 17-48 Ley de Servicio
Civil, es regular las relaciones entre
la Administracion Publica y sus ser-
vidores, con el propdsito de garanti-
zar su eficiencia, asegurando los
mismos, justicia y estimulo en su
trabajo, y establecer las normas para
la aplicacion de un sistema de Admi-
nistracién de personal (Preambulo
Decreto 17-48 Ley de Servicio Civil).

El Salvador:el Servicio Civil en
El Salvador esta monitoreado por la
denomina “Ley de Servicio Civil”,
tiene por finalidad especial regular
las relaciones del Estado y el Muni-
cipio con sus servidores publicos;
garantizar la proteccién y estabilidad
de estos y la eficiencia de las institu-
ciones publicas y organizar la carre-
ra administrativa mediante la selec-
cion y promocion del personal sobre
la base del mérito y la aptitud (Tribu-
nal del Servicio Civil, Ley: 2011).
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Llama la atencion, la antigle-
dad de la Ley de Servicio Civil gua-
temalteco, no ha variado ni se haac-
tualizado desde 1968; asimismo, su
reglamento no se ha actualizado
desde 1998 mientras que la Ley de
Servicio Civil salvadorefia tiene ac-
tualizacion en el 2011.

El documento PE de Guate-
mala cita “la estructura organizacio-
nal de la Oficina Nacional de Servi-
cio Civi, ONSEC, no ha sido
actualizada desde hace dieciséis
afnos y no es acorde a la importancia
de las funciones que realiza como
ente rector de la gestion de los re-
cursos humanos de la administracion
publica” (PE, 2012:13).

Asimismo, el GPE de El Sal-
vador, explica que en el “marco insti-
tucional de la Ley de Servicio, no se
acompafna de una politica salarial,
procesos de seleccién y ascensos
del personal sin base en el mérito,
existe capacitacion sin parametros y
desligada a resultados y no existe
una carrera administrativa” (GPE,
2014:5).

Esto da lugar para analizar en
un primer nivel en ambos paises,
que desde que se gesta la concep-
cion de Servicio Civil en la Adminis-
tracién publica, el marco regulatorio
del Servicio Civil, es débil por ende
es inoperante en el momento que se
requiere focalizarlo y enfocarlo en la
GpR.

En su mayoria, las institucio-
nes publicas en Guatemala se han
planificado y ejecutan sus activida-

des desde la luz de la administracion
publica tradicional, herencia del cen-
tralismo y patrimonialismo que ca-
racterizo la formacion de la adminis-
tracion publica desde el periodo post
colonial. Asi nacieron y asi se han
mantenido en el transcurso de los
afios. Esto ha generado la pérdida
de eficiencia y efectividad en su ac-
cionar y ha dificultado el acceso a
los ciudadanos hacia los servicios
que estas instituciones brindan.

La Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia
SEGEPLAN, en sus Orientaciones
Estratégicas de Politica 2014-2016,
hace ver que el compromiso de la
actual administracion de gobierno es
una GpR, como “un enfoque de la
administracion publica que orienta
sus esfuerzos en dirigir todos los
recursos humanos, financieros y
tecnoldgicos, sean estos internos y
externos, hacia la consecucién de
resultados de desarrollo, incorporan-
do un uso articulado de politicas,
estrategias, y procesos para mejorar
la toma de decisiones, la transpa-
rencia y la rendicién de cuentas.

El modelo vincula la planifica-
cion, el presupuesto y la gestion
publica a través de la fijacion de
resultados, productos estratégicos
con sus respectivas metas y una
cadena de indicadores que permitan
el seguimiento y la toma de decisio-
nes” (SEGEPLAN, 2013, p. 2011).
Este modelo impulsado en Guatema-
la desde la década del dos mil, ha
sido institucionalizado en todas las
organizaciones de la administracion
publica para la planificacién y entre-
ga de productos o resultados.
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Por su parte el modelo salva-
dorefio a pesar de contar con
un marco regulatorio rigido, por
medio de la GpR impulsa el de los
incentivos para el cambio que tienen
todos los actores, las exenciones
fiscales, los premios publicos al
desempefio de las instituciones y
otras medidas, tienen como finalidad
incentivar determinada accion social.
Siguiendo a Garcia, El Salvador
utiliza las siguientes herramientas
metodolégicas:

. “Grupos de control (grupo
placebo - intervencion)

. Controles genéricos

o Controles estadisticos (Parti-

cipantes — no participantes)

o Controles reflexivos (intra
comparacion)

Tipos de indicadores

. De relevancia y eficacia (resul-
tados)

. Eficiencia (Gasto/Costo)

. Indicadores de calidad

. De economia de los recursos
publicos

. Dos tipos de reformas

. ¢, Rapida, sucia y convulsiva?

. ¢Lenta, limpia e indolora?”

(Garcia, 2014:2)

Es preciso indicar que cada
pais debe sopesar cual es el contex-
to para emplear la GrP. En este sen-
tido, ambos paises no han logrado
superar la funcional en donde; la
piramide profesional es sustantiva y
administrativa se pueda separar.

Lo ideal es que todo profesio-
nal debe ser un administrador, y todo
administrador, un profesional de la
rama institucional de que se ftrate
(Médico, educador, etc.). Asimismo,
ambos paises no rinden cuentas
utilizando la evaluacién y la transpa-
rencia del gasto, un gobierno sin
evaluacion de la calidad del gasto y
sin una cultura de transparencia, es
como una barca sin timon.

La cultura de transparencia y
la evaluacién del gasto publico son
dos tareas pendientes en la socie-
dad guatemalteca y salvadorefia. De
esta forma, la GpR es presentada
como una reaccion practica frente a
la creciente tendencia a la burocrati-
zacion de las sociedades, a la insa-
tisfaccion de los ciudadanos con
bienes y productos suministrados
por organismos estéticos, al déficit
publico y a la dificultad que tienen
los ejecutivos politicos de llevar a la
practica las reformas que impulsan
las organizaciones burocraticas.

Desafios del Servicio Civil

Tanto para los ciudadanos
guatemaltecos y salvadorefios, ante
la falta de recursos en el sistema la
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reduccion de recursos financieros
ocasionada por el control del déficit
publico,resulta necesario dar res-
puesta a la situacién internacional de
globalizacion a través de la mejora
en los servicios en donde sea el
rapido ritmo de cambio provocado no
solo por la competitividad internacio-
nal sino por las innovaciones en
comunicaciéon e informatica, que
propician una mayor rapidez en la
toma de decisiones.

Por ende la gestién debe ser
orientada hacia el cliente (los ciuda-
danos) que exigimos que la gestiéon
publica responda a sus necesidades
y preferencias y que las decisiones
relevantes sobre distribucion de re-
cursos y provision de servicios se
tomen lo mas cerca posible de los
destinatarios. En donde la introduc-
cion de la competencia y el mercado
dentro de la gestion publica, sea
clave para conseguir menores cos-
tes y mejores resultados.

Parafraseando a Mack, “la
desregulacién se impulse con la
disminucién de reglas y normas en el
sector publico, buscando la eficien-
cia y eficacia. Asi como también la
descentralizacion de los poderes de
la gestion, supone la creacion de
unidades (entidades, agencias, etc.)
mas reducidas, con flexibilidad en
las normas a aplicar y abandonadas
a merced del mercado” (Mack,
2013).

Se debe enfocar en las res-
ponsabilidades de los gestores y
motivacion para la mejora. Esto sirve
de base no solo para exigir respon-

sabilidades a los gestores, sino para
incorporar incentivos al personal con
el propdsito de llevar a cabo una
mejora continua de la gestién publica
como el reforzamiento de las capa-
cidades estratégicas del centro, junto
con la reorganizacion e implantacion
de la funcién publica en la gestion y
las reformas.

Oportunidades del Servicio Civil

Tanto el Servicio Civil guate-
malteco como el salvadorefio deben
apoyarse en métodos de evaluacion
y técnicas de gestion aplicadas en el
ambito empresarial. Esto implica un
cambio profundo en la forma en que
se visualizaba la administracion pu-
blica, especialmente en sociedades
fuertemente marcadas por la des-
confianza hacia el sector guberna-
mental.

En definitiva, se trata de al-
canzar una estructura institucional
flexible que favorezca la transparen-
cia y la rendiciéon de cuentas, que se
centre en la mejora de los resultados
de las intervenciones publicas en
vez de en procesos y normas rigidas
para la provision de servicios.

Como cita Garcia, “la GrP im-
plica pasar del concepto de adminis-
trar (seguir instrucciones) al de ges-
tionar (conseguir resultados). La
aplicabilidad y efectividad de los
postulados que configuran la GpR es
una tarea ardua para las administra-
ciones publicas de ambos paises
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incidiendo con diferente intensidad
en los mismos, incluso, pudiendo
variar considerablemente de un pais
a otro y de una jurisdiccion a otra”
(Garcia, 2014:2).

Esto significa que los funda-
mentos de la GrP no deben tratarse
como un modelo universal, puesto
que cada pais tiene un entorno poli-
tico e ideologico determinado. Estas
diferencias y dificultades que surgen
en la instauracién de la GpR se de-
ben fundamentalmente a las caracte-
risticas culturales, econdémicas vy
administrativas de cada entidad pu-
blica, dando lugar a convergencias y
divergencias en diversos aspectos
de su gestion.

Aspectos transversales

de los desafios y las
oportunidades del Servicio

Civil en Guatemala y El Salvador

Estados Paralelos

Briscoe (2008), describe como
los paises en desarrollo han trabaja-
do en instituciones para encontrarse
con politicas publicas inoperantes,
en donde operan bandas, narcotrafi-
co y crimen organizado entre otras,
debilitando con ello la autoridad pu-
blica y minimizando el Estado de
derecho. Para el autor el estado
paralelo, se utiliza para describir la
existencia de un nexo clandestino
entre el liderazgo politico formal, las
facciones al interior del aparato del

Estado, el crimen organizado y/o los
expertos en violencia.

Lo esencial del acuerdo para-
lelo es el de distorsionar la aplica-
cion de una politica gubernamental
oficial a través de la proteccion y
promocion de los intereses de cier-
tos grupos, con duraderos vinculos
con el Estado. Con ello se promueve
la fragilidad de gobernanza, con el
estado paralelo se fortalece la inca-
pacidad para que el Estado promue-
va bienes publicos basicos.

En estas circunstancias, el Es-
tado es incapaz de controlar las dis-
torsiones de sus funcionarios indivi-
duales. Las caracteristicas distintivas
de un estado paralelo pueden tener
como base la comparacién con
otras formas de politica criminaliza-
da. La esencia de este tipo de Esta-
do es su combinacion de autoridad
politica formal (incluyendo el Estado
de derecho, una forma de represen-
tacion publica, ciertos derechos civi-
cos y una clara jerarquia de autori-
dad) “por ende, sirve a sus propios
intereses sectoriales o institucionales
en combinacién con redes del cri-
men organizado o grupos armados”
(Briscoe, 2008: 7).

En los estados paralelos, se
negocia con el poder clandestino, en
un marco institucional débil. En
esencia, el estado paralelo es un
arreglo institucional al interior del
cual los intereses organizados que
tienen capacidades criminales o
experiencia en el uso de la violencia.
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Briscoe afirma que la institu-
cionalidad es elemental para la de-
mocracia representativa como el
arreglo institucional para fortalecer la
gobernanza del Servicio Civil-
Ciudadano en el que se incluya:
reglas formales e informales, que
trasciendan a los gobernantes de
turno, en las cuales se configuren las
expectativas de los actores guber-
namentales (tomadores de decision
como de los grupos de la sociedad
con vision colectiva, no de algunos
grupos.

Conclusiones

El rol del Estado, ha variado
considerablemente, sufri6 profundos
cambios a lo largo del periodo trans-
currido desde la recuperacién de la
democracia tanto en Guatemala
como en El Salvador. La identifica-
cion y caracterizacion de estos cam-
bios permitiria comprender el papel
cumplido por el Estado en diferentes
momentos histéricos.

Pero, ¢cémo conceptualizar
estos cambios? ;Como se manifies-
tan? ¢ Qué cuestiones sociales inclu-
ye, quiénes son sus protagonistas?
¢, Quiénes sus destinatarios o benefi-
ciarios? ;Cémo (con qué estilo), con
qué estrategia (mecanismos), con
qué instrumentos (tecnologias) se
conducen esas intervenciones? O,
para expresarlo en una sola pregun-
ta mas general, ;/qué cambios de-
bemos observar para afirmar que el
rol del estado se ha modificado?

Es posible que los cambios
producidos en las areas de actua-
cion o intervencion de las institucio-
nes y el Servicio Civil en la natura-
leza e importancia relativa de las
diversas cuestiones que componen
la agenda estatal a través del tiem-
po, en los impactos o0 consecuencias
ocasionados por las politicas adop-
tadas, en la densidad de la interven-
cion estatal en cada area o sector
segun el numero y tipo de modalida-
des de actuacion, en el peso relativo
de los diferentes niveles jurisdiccio-
nales del estado en la provision de
bienes y servicios publicos, en la
identificacion de los beneficiarios de
(y perjudicados por) la intervencion
estatal, e inclusive, en aspectos tales
como el grado de innovacion en las
tecnologias gerenciales, en la capa-
cidad institucional del estado y en su
estilo de gestion.
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Lineamientos para los colaboradores
de la Revista Centroamericana

de Administracion Pablica

del ICAP*

NORMATIVAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE
ORIENTAR A LOS COLABORADORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMI-
NISTRACION PUBLICA QUE EDITA, EN FORMA DIGITAL, EL INSTITUTO
CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP.

Introduccién

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, es una publi-
cacion semestral en formato digital del Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Puablica, ICAP, con sede en San José, Costa Rica. Su propésito con-
siste en promover una mejor comprension de los asuntos gubernamentales y
de la administracién publica. Con este fin, publica los resultados inéditos, de
creacion propia y originales concernientes a investigaciones, estudios compa-
rados de interés regional, articulos firmados, cifras e informacién documental,
destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la actualidad y los
fendbmenos novedosos; asi como resefias de publicaciones de reciente apari-
cién en esta materia.

Propésito

El propésito de la Revista es difundir lo mejor del material pertinente y
relevante a las areas del conocimiento que més frecuentemente apoyan los
trabajos académicos, politicos y técnicos de esa especialidad de las ciencias
sociales denominada Administracién Publica, que a la vez sean de interés
particular para la region centroamericana. Para permitir la mayor profundiza-
cion posible en los trabajos de los eventuales colaboradores, se aclara que
las opiniones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesaria-

* Instituto Centroamericano de Administracién Publica, ICAP.

304 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (70): 304-306, junio 2016



mente la politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco
la orientacién del ICAP, o la Editora de la Revista Centroamericana de Admi-
nistracion Publica.

Esta Revista es la Unica publicacién a nivel regional especializada en
Administraciéon Publica, esta incluida en varios indices bibliograficos de circu-
lacion mundial y en bancos electrénicos de datos: Indicadores Bibliométricos
de la Bibliografia Latinoamericana de la Universidad Auténoma de México; en
el indice Latinoamericano de Publicaciones Periddicas, LATINDEX, de la
Universidad de Costa Rica; la base de datos de la Red de Naciones Unidas
en Administracion Publica conocida como UNPAN por sus siglas en inglés;
SIDALC; METABASE y en la biblioteca del Centro de Recursos de Informa-
cion y Aprendizaje, CRIA, del Instituto Centroamericano de Administracion
Pudblica, ICAP.

Instrucciones para los colaboradores

Ademas de su papel central en la educacién y de su objetivo funda-
mental de proveer un medio de difusién de la informacién concerniente a las
instituciones gubernamentales, realiza esfuerzos para promover la excelencia
en la preparacion de los articulos para su publicacién en formato digital. Asi
las orientaciones aqui contenidas son producto del ajuste para cumplir con
los requisitos internacionales de publicaciones de las ciencias sociales:

) Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista en original im-
preso o via electrénica a la siguiente direccion: info@icap.ac.cr Se re-
ciben trabajos en los programas Word, Power Point XP y Office 2007
bajo Windows. La extensibn méaxima es de cuarenta paginas a doble
espacio y en tamafio carta. En casos especiales, el Comité Editorial
acepta trabajos méas extensos segun la importancia del tema.

. Si el articulo incluye graficos, diagramas, cuadros estadisticos o cual-
quier otro anexo, se deben suministrar originales en formato digital su-
ficientemente nitidos para el proceso de edicion.

. De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presenta-
dos, éstos pueden ampliarse con anexos, cuya incorporacion depen-
dera del criterio del Comité Editorial.

. Toda colaboracion debe estar acompafiada de un resumen de conte-

nido, en espafiol e inglés, en que se presenten las ideas mas significa-
tivas del articulo. Ademas, debe adicionarse el curriculum vitae en el
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gue aparezca el nombre completo del autor, calidades profesionales,
su experiencia profesional reciente y relacionada con el articulo y su
afiliacion institucional.

. Con respecto a los articulos y documentos enviados para su publica-
cion, merecen especial atencion las notas al pie de pagina y la biblio-
grafia al final, para lo cual, se deben seguir Unicamente las normas
APA sobre presentacién de informes cientificos. Para mas informacion
sobre estas normas consultar http://www.apastyle.org/index.aspx. Las
notas deben limitarse a las estrictamente necesarias; se ruega revisar
cuidadosamente las citas al pie de pagina y al final del texto.

. Cada autor tiene derecho a recibir tres discos compactos del namero
de la revista digital en la que aparezca su contribucion:

. Pueden presentarse revisiones bibliograficas, ensayos, casos, trabajos
de investigacién, de creacion propia, no sometidas anterior o simulta-
neamente a publicacion en otra fuente.

. Podran someterse a consideracion, articulos o documentos presenta-
dos en reuniones o0 congresos siempre que se indique el evento.

. Asimismo, se podran presentar trabajos basados en tesis de grado,
monografias u otras ponencias de caracter académico y creacion pro-
pia, que no hayan sido objeto previo de publicaciones en revistas o
libros.

Procedimiento para la aceptacion de las colaboraciones

Los trabajos sometidos a consideracion del ICAP seran evaluados por
el Comité Editorial, quien se reserva el derecho de aceptarlos o rechazarlos
para su publicacién, y quien recurre a especialistas internos y/o externos en
su campo, para complementar sus criterios. La decision final del Comité Edi-
torial es inapelable.

No se devolvera el manuscrito al autor, quien debe guardar copia, ya
gue el Comité Editorial no se hace responsable de dafios o pérdidas del
mismo.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion en la Revista digital
podran ser reproducidos en libros u otras revistas, mencionando la fuente
respectiva
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