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PRESENTACION

En el Area de Politicas y Comercio, el IICA, tiene el encargo de
apoyar a los pafses en sus esfuerzos de modernizacién de sus
politicas agricolas y de sus instituciones relacionadas con la agri-
cultura. Para cumplir con dicho encargo, ha desarrollado tres
lineas de accién interrelacionadas cuyas actividades y productos
se alimentan mutuamente: Apoyo a las Negociaciones Comerciales
Agricolas; Apoyo a la Modernizacién Institucional; y, Desarrollo y
Modernizacién de Mercados Agropecuarios.

Como resultado de los esfuerzos realizados en estas lineas de
accién, la Direccién del Area de Politicas y Comercio desea poner
a disposicién de los interesados en el tema agricola, la presente
serie de Documentos Técnicos, escritos por un valioso grupo de
profesionales vinculados al Instituto Interamericano de
Cooperacién para la Agricultura.

El Area de Politicas y Comercio con el propésito de estimular
el desarrollo de la competitividad de los sistemas agroalimentarios
(SAAs), desarroll6 el Enfoque de Cadenas y Didlogo para la Accién
(CADIAC). Se trata de una propuesta metodolégica que tiene dos
componentes: un trabajo de investigacién y andlisis sobre la
situacién de competitividad de SAAs especfficos por producto,
que se apoya en la metodologfa de andlisis de cadena; y en segun-
do lugar, un conjunto de actividades que facilitan la concertacién
sobre politicas y acciones de transformacién productiva entre los
actores de una determinada cadena.

El concepto de competitividad tiene al menos tres objetivos
que se necesitan compatibilizar a fin de lograr la capacidad de la
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Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

produccién para estar presente en los mercados en forma
duradera: primero el objetivo de la productividad relacionado con
costos bajos, buena calidad de los productos y precios que remu-
neren adecuadamente a los actores de los SAAs; en segundo lugar,
el objetivo de la equidad, que busca relaciones arménicas entre los
actores de los SAAs y una distribucién razonablemente equitativa
de las ganancias; y finalmente, el objetivo de la sostenibilidad, que
busca que los actores de las cadenas agroalimentarias exploten de
manera razonable los recursos naturales, de suerte que las activi-
dades productivas puedan subsistir en el tiempo.

El Enfoque CADIAC, se ha aplicado en Centro, Norte y
Sudamérica, apuntando principalmente hacia los objetivos de la
productividad. El presente documento muestra cémo la
metodologfa para el andlisis de la cadena, bien puede aplicarse
enfatizando en los aspectos de las relaciones entre los actores de
los SAAs, con el propésito de identificar cuellos de botella y condi-
ciones que pudieran atentar en contra de una justa retribucién
econémica para algunos actores de los distintos eslabones de las
cadenas agroalimentarias. Se trata de un dmbito de la investi-
gacién para la accién de especial relevancia, puesto que en muchos
casos, si bien los pafses han logrado incrementar su produccién
agricola, los resultados en términos del mejoramiento social no han
sido igualmente satisfactorios.

Esperamos que este documento sea ttil a los investigadores,
técnicos y otros usuarios comprometidos con el desarrollo de la
agricultura.

Dr. Rodolfo Quirés Guardia
Director Area de Polfticas y Comercio



ABSTRACT

The harmonization of the objectives of competitiveness and
equity in agriculture will be one of the principal challenges faced
by trade associations, ministries of agriculture and other related
institutions in the coming years. As a contribution to achieving this
goal, IICA carries out technical cooperation actions under a the-
matic “niche” entitled “competitiveness with equity in agrifood
chains.”

The Agrifood Chains and Dialogue for Action (CADIAC)
approach developed by IICA may well contribute to achieving
those objectives. The CADIAC approach involves participatory
research focusing on the competitiveness of the chain, and a num-
ber of activities for dialogue and consensus building among its
actors. The objective of the research is to generate proposals on
ways to improve the competitiveness of the agrifood systems, with
equity. The objective of the “dialogue and consensus building”
activities is to create conditions that will enable the actors to reach
agreement on proposed policies and actions for improving the
competitiveness of the chain. In the document, competitiveness is
understood to mean the capability of an agrifood chain to
strengthen and hold its position in a market.

The research consists of four modules: a) the international con-
text; b) the national context; c) the structure of the chain; and d) the
operation of the chain. Developments in the international context,
in particular as regards international prices, have an impact on the
incomes of the actors of the chains and, therefore, on equity. Even
though the countries can exert little influence on such develop-
ments, in light of the legal framework that regulates international
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trade relations, it is suggested that the subsidy policies of the
developed countries, and their implications, be analyzed with a
view to making recommendations to those responsible for trade
policy. As for the analysis of the national context, organizations of
producers and other actors are evaluated in terms of their ability
to help their members. Experience shows that many proposals
aimed at increasing their negotiating strength, enhancing their
competitiveness and increasing their incomes, demand that the
actors be organized (for example, to lower production costs, to add
greater value to production, to market products jointly, to access
technical assistance, and primarily, to discuss conflicts with other
actors in the chain as regards the distribution of profits).

In order to analyze the structure of the agrifood system, it is
necessary to classify the actors into categories. This makes it pos-
sible to identify the specific problems affecting the different
groups, and offer specific solutions, with a view to promoting the
overall well-being of all the actors. As for the operation of the
chain, the technical and economic relations among the actors of the
different links are analyzed. The analysis focuses on aspects such
as their negotiating strength vis-a-vis the determination of prices,
and the distribution of prices, costs and profits along the chain,
with a view to making same more equitable.

Lastly, the mechanisms for dialogue and consensus building
provide actors in the chains with an opportunity to discuss any
conflicts that may exist, including those related to the determina-
tion of prices and the distribution of profits.

Concern for the issue of equity is consistent with the definition
of competitiveness given above; as a matter of fact, one of the pre-
requisites for a chain to be able to strengthen and hold its position
in a market is for none of the links to weaken and for none of its
actors to withdraw from production, which could happen as a
result of unfavorable socioeconomic conditions that would threat-
en their continued participation.
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abstract

Two case studies dealing with the application of Chains
approach in Costa Rica, to African palm and beef cattle, are
presented; both have been successful in terms of improving com-
petitiveness with equity. In order to apply the approach, the actors
of the chain organized themselves, with support from some public
institutions and IICA. Also presented are two strategies imple-
mented in Colombia and Costa Rica to meet the challenge of
competitiveness.






INTRODUCCION

La armonizacién de los objetivos de competitividad y de equidad
en el desarrollo de la agricultura serd uno de los retos principales
que tendrén las organizaciones gremiales, los Ministerios de Agri-
cultura y otras instituciones relacionadas, durante los préximos
afios. Hay quienes afirman que la consecucién de tales prop6sitos
es harto complicada en tanto los mecanismos del mercado sean la
fuerza que oriente la determinacién de los precios y la asignacién
de los recursos. La apertura comercial y la liberalizacién de las eco-
nomias sefiala que, si bien pueden estimular el crecimiento de la
produccién y de las exportaciones, no necesariamente garantiza
un mejoramiento generalizado y sostenido de la poblacién que se
dedica a la agricultura.

Independientemente de la validez de esas consideraciones, lo
cierto es que los productores agricolas, las pequefias y medianas
agroindustrias y otros actores de la agricultura deberdn “dar la
pelea” para producir més y mejor, con costos més bajos, con elevados
estdndares de calidad, pero a la vez buscando que los beneficios de
ese esfuerzo se repartan de manera més equitativa. Especialmente
porque en muchos paises la agricultura es cada vez menos una
fuente de mejoramiento social; en general la tierra sigue concen-
trandose; muchos agricultores emigran a la ciudad o se convierten
en peones mal pagados; muchos de los productos que se producen
para el consumo interno han reducido las dreas de siembra, entre
otras razones por las dificultades que encierra el competir con la
produccién de paises que subsidian la produccién. Unicamente
algunos productos no tradicionales de exportacién han logrado
acceder el mercado mundial, pero en muchos casos se trata de
empresas transnacionales, o bien, de acaudalados empresarios
nacionales.
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Bajo perspectiva, la necesidad de lograr que la agricultura por
una parte se convierta en una fuente de riqueza y que al mismo
tiempo contribuya con la estabilidad social de los paises, se con-
vierte a nuestro juicio en un objetivo que, si bien tiene connotacio-
nes de solidaridad humana, se sustenta en consideraciones técni-
cas y objetivas. Ello por cuanto se trata de condiciones esenciales
para que la vida rural sea viable y sostenible en el tiempo. Desde
este punto de vista, mds que un asunto que atafie al sector agricola,
se trata de un tema que deber4 ser resuelto globalmente por la
sociedad misma.

Con el fin de contribuir al desarrollo de la competitividad bajo
condiciones de equidad, el IICA ha considerado la necesidad de
que se desarrollen acciones de cooperacién técnica en el marco de
un “nicho” temético que ha llamado “competitividad con equidad
en cadenas agroalimentarias”. Es una iniciativa en fntima congruen-
cia con el contexto dentro del cual se desenvuelve la agricultura.
Primero porque la apertura comercial obliga a los paises a buscar
formas y caminos para que la produccién tenga capacidad de
participar en los mercados en forma duradera; segundo, porque el
crecimiento econémico, estd demostrado, es una condicién necesa-
ria pero insuficiente para garantizar un mejoramiento generalizado
de la poblacién y se requiere de mecanismos que promuevan una
distribucién razonablemente equitativa de las rentas. En tercer
lugar, la competencia por los mercados y los cada vez més exigentes
estandares de calidad plantean la necesidad de considerar el logro
de la competitividad no solo en el sector primario sino que tam-
bién en los distintos eslabones de la cadena productiva.

El presente documento tiene como fin compartir la experiencia
desarrollada en la aplicacién de la metodologia de cadenas agroa-
limentarias y presentar algunas consideraciones sobre cémo puede
contribuir al desarrollo de la competitividad con equidad en el sec-
tor agroalimentario. En particular, las mismas se basan en la
aplicacién del Enfoque de Cadenas y Didlogo para la Accién
(CADIAQ). Esta es una de otras experiencias institucionales en el
dmbito de la competitividad, como son los Acuerdos Sectoriales de
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introduccién

Competitividad en Colombia, los Estudios de Competitividad
Agropecuaria y Agroindustrial en Argentina, los trabajos sobre
Ventaja Comparativa Revelada del Area I, el sistema informético
de consulta interactiva (AGRI-SYS ) en Chile y los trabajos hechos
por el Comité para el Desarrollo Sostenible (CODES).

El Enfoque de Cadenas y Didlogo para la Accién es una inicia-
tiva que nace a raiz de un planteamiento que hicieran en el afio de
1992 los Ministros de Agricultura de Centroamérica al IICA con el
fin de desarrollar instrumentos técnicos titiles a los pafses para
enfrentar el proceso de ajuste estructural y de apertura comercial.
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EL MARCO CONCEPTUAL

El objetivo que se persigue con la aplicacién del Enfoque de
Cadenas y Didlogo para la Accién es mejorar la competitividad de
los sistemas agroalimentarios (SAAs) en una forma tal que al
mismo tiempo se propicie el desarrollo social. El concepto de SAA
en el marco de CADIAG, se ajusta a la definicién aportada por L.
Malassis como “el conjunto de las actividades que concurren a la
formacién y a la distribucién de los productos agroalimentarios, y
en consecuencia, al cumplimiento de la funcién de alimentacién
humana en una sociedad determinada”1. En CADIAC el concepto
se atribuye a productos especificos (por ejemplo, el sistema agroal-
imentario de la carne, del arroz, etc.). Su uso se extiende también a
productos agricolas cuyo destino final, una vez procesados, no es
el consumo humano alimentario (hule, tabaco, madera, etc.). En
este caso, se habla de sistema agroindustrial.

La cadena agroalimentaria (CAA) por su parte, es un instru-
mento que tiene como funci6n representar al SAA; més amplia-
mente, “se utiliza para representar una realidad econémica en su
globalidad y se puede aplicar en varias esferas de la economia. En
el caso de la agricultura es muy titil porque permite una compren-
sién de su complejidad actual, que supera su realidad anterior lim-
itada a la produccién primaria. El concepto de cadena precisa-
mente articula en el mismo proceso de andlisis al conjunto de los
actores involucrados en las actividades de produccién primaria,
industrializacién, transporte y comercializacién, distribucién y
consumo”2,

1 Malassis 1979: 437
2 Herrera y Bourgeois 1996: 26
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El enfoque

El enfoque CADIAC constituye una propuesta para desarrollar
un trabajo que se compone de una investigacién participativa
sobre la situacién de competitividad de la cadena, acompariado de
un conjunto de actividades de didlogo y concertacién entre sus
actores. El objetivo de la investigacién es hacer propuestas para
mejorar la competitividad de los sistemas agroalimentarios bajo
condiciones de equidad; el objetivo del “didlogo y la con-
certacién”, es crear condiciones favorables para que los actores
puedan acordar de manera consensual propuestas de politicas y
acciones para el mejoramiento de la competitividad de la cadena.

La investigacion

Para realizar el andlisis del SAA se utiliza la metodologia de
andlisis de cadena, que es un instrumento titil cuando se desea
estudiar una realidad econémica de manera integral; en este caso,
esa realidad es un SAA (como puede ser el del trigo o el de las
papas). Involucra por ende las actividades de la producci6én pri-
maria, su industrializacién, la distribucién y el consumo que son
las actividades bdésicas de la cadena y las actividades de apoyo
como son la provisién de insumos y de servicios. Implica ademds,
la necesidad de hacer una evaluacién del entorno internacional y
nacional y de su influencia en la evolucién de la cadena. La inves-
tigacién consta de cuatro médulos? y la sintesis.

El contexto internacional

El contexto nacional

La estructura de la cadena

El funcionamiento de la cadena
La sintesis

Pan o

w

Se les llama médulos en vista de que dependiendo de los objetivos del usuario, podrfan
aplicarse de manera independiente. Por ejemplo en un determinado momento, para
una cadena determinada, el interés de los usuarios puede ser preparar informacién
sobre los aspectos del contexto internacional.
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En el Médulo 1 sobre las relaciones con la economia internacional
se genera informaci6n cuantitativa (flujos de comercio) y cualitativa
(marco legal, paises y empresas lider, politicas, etc.) sobre esos
mercados, que permita hacer un an4lisis de c6mo ese entorno afecta
la situacién actual y futura de la cadena y valorar los riesgos y las
oportunidades que presentan los mercados mundiales y los merca-
dos preferenciales.

En lo que se refiere al Médulo 2 sobre las relaciones con la econo-
mia nacional, hay que hacer una valoraci6n del aporte socioecon6-
mico del SAA y de c6mo el contexto sociopolitico e institucional lo
impacta. Se requiere informacién sobre la importancia econémica
y social del SAA; su interaccién con las instituciones ptblicas
y privadas; y el marco de politicas que inciden en su desenvolvi-
miento.

El Médulo 3 relativo a la estructura del sistema agroalimentario,
corresponde a la identificacién y caracterizacién técnica y econé-
mica de los actores, de las actividades bésicas* (produccién agricola,
transformacién, comercializacién, consumo) y de las actividades
de apoyo (provisién de insumos, equipos y servicios), con el fin de
hacer comparaciones respecto de la capacidad actual y potencial
de las distintas categorfas de actores para competir, entre ellos,
y con la economfa mundial. El aspecto crucial es la identificacién
de grupos homogéneos de actores de tal suerte que se pueda,
1) entender c6mo el entorno internacional y nacional los afecta
y 2) definir acciones especificas para el logro de una mayor competi-
tividad en cada caso. Para cada grupo se realiza una evaluacién
técnica y econémica, a partir de datos de costos por rubro, costos
totales, costos por unidad producida, precios de venta, utilidades,
productividad de los factores, etc.

El Médulo 4 relativo al funcionamiento del sistema agroalimentario
comprende la identificacién y caracterizacién de las relaciones

4  Algunos autores consideran que las actividades de apoyo, si bien est4n fntimamente
relacionadas con el SAA, no forman parte de él.
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técnicas y econémicas entre los distintos tipos de actores. El obje-
tivo es analizar y entender el funcionamiento de la cadena, a partir
de la trama de relaciones técnicas y econémicas que se desarrollan
entre actividades y actores. Para tal efecto, se necesita: 1) identifi-
car los circuitos principales por los cuales fluyen los productos; y
2) caracterizar el funcionamiento de esos circuitos. El concepto de
circuito se entiende como una representacién de la ruta que sigue
el producto entre la produccién y el consumo (ruta constituida por
una serie de actores y de relaciones especificas).

En la Sintesis se articulan l6gicamente los elementos anteriores
de manera que aparezcan los factores determinantes de las fortale-
zas, debilidades y potencialidades del sistema, en sus partes y en
su conjunto, de tal suerte que se puedan identificar propuestas
técnicas, econémicas y organizacionales para mejorar la competiti-
vidad de la cadena.

18



el marco conceptual

El didlogo y la concertacién

La informacién y el material técnico que se generan en la fase
de andlisis de la cadena es un insumo necesario pero insuficiente
para el proceso de toma de decisiones. Para que la informacién
contribuya a generar cambios, deben existir mecanismos de didlogo
y de concertacion que establezcan una conexién fuerte entre el
andlisis técnico y la accién. En la aplicacién del enfoque, se han
venido poniendo en préctica varios mecanismos que han mostrado
ser muy ttiles, son de aplicacién secuencial:

Es importante observar que los mecanismos de apoyo al didlogo
y la concertacién se van aplicando en conjunto con el trabajo de in-
vestigacién y andlisis de la cadena; incluso, la aplicacién misma
del enfoque se recomienda en tanto los actores relacionados con
ella asuman la responsabilidad de su aplicacién y compromisos

Consultas Inshtucxonales y l'-.‘ l in y compromiso de las instituciones y los actores pnvados
Reuniones Preliminares  |respecto de utilizacién del enfoque. Continuar si hay condiciones adecuadas.

1 Grupo de Apoyo Vigilar el cumplimiento del programa de trabajo y apoyar la realizacién de
las actividades. Debe integrarse con representantes de todas las institu-
ciones y organizaciones privadas involucradas en el andlizis de la cadena,
sus resultados y productos.

El Equipo Técnico Apoyar al técnico responsable de la conduccién del trabajo de investigacién y
de las actividades de didlogo y concertacién; puede constituirse con técnicos
de instituciones publicas, organizaciones privadas y universidades.

Los Talleres Técnicos Facilitar un analisis critico de los resultados del trabajo de investigacion y
asegurar su calidad para alimentar un debate nacional. Se convoca a técni-
cos y actores de la cadena con capacidad para brindar aportes.

Los Talleres Nacionales Facilitar la discusién de las propuestas técnicas y definir las acciones prior-
itarias de una agenda nacional para la modernizacién de la cadena. Se invi-
ta a todas las organizaciones ptiblicas y privadas relacionadas, incluyendo
las financieras.

Los Grupos de Impulsar la ejecucién de las acciones de la agenda nacional. Puede ser una
Seguimiento comisién ad-hoc o apoyarse en una organizacién “cipula”, si existe.
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especificos, por ejemplo, suministrar informacién para alimentar
el andlisis, conformar un grupo de apoyo y financiar todo o parte
del trabajo.

¢ El concepto de competitividad

El concepto de competitividad en el marco de CADIAC se ha
ido conformando a través del tiempo y sigue en construccién.
En realidad, el enfoque nace y se desarrolla sin que haya una defi-
nicién de competitividad que lo respalde. La razén es que CADIAC
surge a solicitud de los Ministros de Agricultura de Centroamérica
como un instrumento disefiado para ayudarle a los pafses a iden-
tificar cuellos de botella y problemas que, en el marco de la aper-
tura comercial y la liberalizacién interna de las economias, podrian
afectar la permanencia de la produccién doméstica en los mercados.
Desde este punto de vista, es a partir de la aplicacién del enfoque
y del descubrimiento de esos cuellos de botella que se ha ido
construyendo una definicién; particularmente a partir de la
“traduccién” de esos problemas en términos de factores de la com-
petitividad. Los factores que afectan la competitividad se pueden
agrupar en los médulos del Enfoque CADIAC y en dos categorfas
dependiendo de la posibilidad que tengan los productores, empresas
agroindustriales y otros actores de las cadenas de modificarlos
o de controlarlos.

A partir de lo anterior, definimos la competitividad como “la
capacidad de una cadena agroalimentaria para estar presente en
los mercados en forma duradera”. Es una definicién que armoniza
con el marco conceptual que sustenta al CADIAC; en efecto, la
capacidad de la cadena para mantenerse en los mercados, depen-
der4 la posibilidad que tengan sus actores de actuar sobre las
variables que puedan controlar; pero también de su capacidad para
reaccionar adecuadamente ante los cambios que ocurran en el
entorno. En lo que toca a los factores del contexto nacional, el rol
de las instituciones publicas es fundamental en términos de crear
un marco de politicas y un ambiente macroeconémico favorable
para el florecimiento de los negocios.
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¢Como puede contribuir el enfoque de cadenas
a mejorar la competitividad?

La sintesis del andlisis de la cadena plantea claramente los
problemas y cuellos de botella que precisamente afectan la compe-
titividad de los eslabones de la cadena y de la cadena vista inte-
gralmente y hace propuestas técnicas, econémicas, organizacionales
y de otra naturaleza para superarlas. Con la participacién de los
actores, las posibles acciones se transforman en una agenda nacio-
nal para el cambio. En general, los resultados y productos posibles
de la aplicacién del enfoque son:

Posibles resultados
¢ Conocimiento de la estructura y funcionamiento de la cadena
agroalimentaria y su posicion relativa en el entorno institucio-

nal. Caracterizacién de los diversos actores y su aporte a la
agregacion relativa de valor en la cadena.

22



el marco conceptual

Cualificacién de los costos de produccién, industrializacién
e intermediacién en los distintos eslabones de la cadena y en
esta como un todo.

Evaluacién de la eficiencia y productividad de los procesos
productivos y servicios en la cadena agroalimentaria.
Valorizacién del grado de competitividad de la cadena y sus
componentes, bajo distintos grados de proteccién en frontera
para sus productos finales (produccién nacional vis-g-vis im-
portaciones).

Jerarquizacién de las variables estratégicas para el incremento
y sustentabilidad de la competitividad.

Posibles resultados

Identificacién de proyectos de inversién en organizacién insti-

tucional, tecnologfa, informético en formacién de capital

humano, dirigidos a:

— El mejoramiento de la eficiencia, la productividad y la com-
petitividad.

— La reduccién de los costos de transaccién.

— La reconversién de actores econémicos o actividades pro-
ductivas que lo requieran.

Concertacion de politicas y acciones para el fortalecimiento de

la competitividad:

- Entre actores econ6micos en una misma cadena.

~ Entre actores de la cadena y proveedores externos de servicios.

— Entre 6rganos del sector ptiblico y representantes gremiales
del sector privado.

- Entre los distintos actores y otras organizaciones de la
sociedad civil.

Formalizacién de “acuerdos de competitividad” sustentables,

producto de la concertacién anterior.

Formulacién de posiciones nacionales consensuadas ante

negociaciones y acuerdos comerciales internacionales.



Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

(Como puede contribuir el enfoque de cadena
a mejorar la competitividad con equidad?

El tema de la distribucién de la riqueza en el agro es un asunto
complejo, que va més alld de lo que pase con la distribucién de los
ingresos y las utilidades a lo largo de las cadenas agroalimentarias,
y que se inserta propiamente en la problemadtica del desarrollo rural.
Sin embargo, en este documento nos centraremos en la equidad a
lo largo de las cadenas agroalimentarias. El logro del objetivo de la
equidad corresponde a una situacién en la cual sus actores disfru-
tan de niveles socioecon6émicos razonablemente buenos, que les
permite vivir decentemente. Evidentemente esta no es la situacién
en la mayorfa de los pafses de América Latina. Algunas de las
razones se originan en el hecho de que “la distribucién y comer-
cializacién de los productos de las cadenas se teje dentro de un
mundo muy complejo de interrelaciones, las cuales est4n lejos de
constituirse en un conjunto arménico de actitudes y de comporta-
mientos. La razén fundamental de esto radica en que el 4&mbito
comercial dentro del cual se mueven las cadenas, est4 montado
dentro de una légica de competencia por el acceso a los respectivos
mercados y donde los intereses individuales de rentabilidad
empresarial son el supuesto de partida de la actividad”s. En este
transitar muchos quedan rezagados y supeditados a los intereses
de los més fuertes.

La preocupacién por el tema de la equidad es intrinseca a la de-
finicién que dimos de competitividad; en efecto, una de las condi-
ciones para que la cadena pueda estar presente en los mercados en
forma duradera es que ninguno de sus eslabones se debilite y sus
actores se retiren de la produccién; ello podrfa suceder producto
de condiciones socioecon6micas desfavorables que hagan insoste-
nible su participacién. Como veremos a continuacién, el Enfoque
de Cadenas contempla el tratamiento del asunto de la equidad en
sus cuatro médulos, pero al mismo tiempo, los mecanismos de
didlogo y de concertacién buscan propiciar la consecucién de este
objetivo.

5 Roldé4n y Espinal 1998 : 24
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En el mddulo 3 sobre la estructura del sistema agroalimentario,
se plantea la elaboracién de tipologias de actoresé. La clasificacién
de los actores en categorfas es importante porque ayuda a identifi-
car acciones especificas para el mejoramiento de su competitivi-
dad, pero lo mds importante, sin exclusiones a priori. Es decir, la
metodologfa facilita la identificacién de soluciones para todos los
actores, representados en categorias, mediante la identificacién de
alternativas (especificas por grupo), para remover los cuellos de
botella que les dificulta el mejoramiento de sus ingresos?. Esta for-
ma de analizar la problemdtica de la competitividad busca superar
las limitaciones inherentes al uso de los promedios nacionales, que
por su propia naturaleza, no son ttiles para el andlisis de solucio-
nes para grupos especificos de actores.

En el mddulo 4 relativo al funcionamiento de la cadena, se rea-
liza una caracterizacién de las relaciones técnicas y econémicas
entre los actores de los distintos eslabones. Se analizan aspectos tales
como su poder de negociacién para la determinacién de precios
y se realiza un andlisis de la distribucién precios, costos y utilida-
des a lo largo de la cadena. Este diagnéstico permite calcular la
distribucién de los excedentes entre los distintos actores, conocer
las posibles causas y de ser necesario, se plantean vias para lograr
una distribucién mds equitativa. Aqui no hay que llamarse a engafio
y creer que esto es sencillo; no obstante, el mismo proceso de aper-
tura comercial va creando condiciones que propician una mejor
comprensién por parte de todos actores sobre la necesidad de que
los distintos eslabones de la cadena tengan capacidad y recursos
para aumentar su productividad, como condicién fundamental
para asegurar una participacién creciente en los mercados. En este
sentido, la exigencia de los mercados en cuanto a calidad, hace que
las agroindustrias se preocupen cada vez més por la calidad de las
materias primas que les suministran los productores, pero al mismo

6 Se dispone de una metodologfa de bajo costo que ha dado resultados satisfactorios.
Herrera 1998 : Metodologfa para la elaboracién de Tipologfas de Actores.

7 No obstante, aparecen casos de categorfas de actores no viables por distintas razones co-
mo pueden ser por ubicacién geogréfica, condiciones de suelo o climéticas y otras. Lo
mismo en el eslab6n agroindustrial.
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tiempo, les hace entender que si los productores no disponen de
recursos, dificilmente podrdn suministrar productos de calidad.
En cualesquiera de las situaciones, la organizacién, es casi la tinica
salida para que los medianos y pequefios productores aumenten
su poder de negociacién. Esto nos lleva al médulo 2 de la investi-
gacion.

Efectivamente, en el mddulo 2 que corresponde al andlisis del
entorno nacional se realiza una evaluacién de las organizaciones
de productores y otros actores, a fin de constatar su capacidad para
ayudar a sus agremiados: en efecto, la experiencia demuestra que
muchas de las soluciones para mejorar su poder de negociacién y
en general, para mejorar su capacidad competitiva y obtener mejores
ingresos, requieren de que los actores estén organizados. En este
sentido, lo primero que se hace es identificar si estdn agrupados; si
lo estdn, se investiga si la organizaci6n tiene capacidad de apoyarlos,
por ejemplo, coordinando acciones para bajar costos de produc-
cién, para darle mayor valor agregado a la produccién, para el
mercadeo conjunto de los productos, para acceder a asistencia téc-
nica, y principalmente, para discutir conflictos con otros actores de
la cadena en lo que toca a la distribucién de los excedentes, pero
también, para resolver problemas de manera coordinada, como
puede ser, el mejoramiento de la calidad de los productos a los
consumidores.

El tema de la equidad también est4 relacionado con lo que pase
con los precios internacionales y las politicas de subsidio a la pro-
duccién en los pafses desarrollados. Estos temas se analizan en el

mddulo 1, que corresponde al andlisis del entorno internacional.
Son temas complejos dado que el margen de maniobra que tienen
los productores y agroindustriales domésticos para influir en los
mercados mundiales es muy poco en algunos contados casos,
y nulo en la mayoria. No obstante, a la luz del marco legal que
regula las relaciones comerciales, se realiza una evaluacién de las
condiciones bajo las cuales se realizan los intercambios comerciales,
de tal suerte que se puedan hacer recomendaciones a los funciona-
rios responsables de la politica comercial.
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Finalmente, los mecanismos de apoyo al didlogo y la concerta-
cién, constituyen espacios a través de los cuales, se abre la posibi-
lidad de que los actores de las cadenas puedan discutir cualquier
tipo de conflicto, incluyendo los relacionados con la determinacién
de los precios y la distribucién de las utilidades. No obstante, esta
conciencia de pagar precios razonables, se alcanzard a medida que
se vaya desarrollando una “cultura” de cadena, y en todo caso, para
que estos mecanismos tengan sentido y se pueda llegar a acuerdos,
es imprescindible que los actores estén debidamente organizados,
especialmente en los que toca a los productores agricolas.

28



EXPERIENCIAS

Se presentan dos experiencias desarrolladas en la aplicacién
del Enfoque de Cadenas en Costa Rica como son los casos de la
palma africana y de la ganaderfa de carne bovina, que por su parte
han rendido frutos en términos de mejoramiento de la competiti-
vidad con equidad; son trabajos para los cuales los actores de la
cadena se organizaron para aplicar el enfoque, contando con el
apoyo de algunas instituciones ptblicas y del IICA mismo. Ade-
mds, dos casos de estrategias mediante las cuales dos pafses,
Colombia y Costa Rica se organizaron para atender el desafio de la
competitividad.

En el caso de la palma africana, en términos de resultados que
posibilitan el mejoramiento de la participacién de los productores
en los ingresos que se generan a lo largo de la cadena, a partir de
la aplicacién del Enfoque de Cadenas, se estimul6 a una importan-
te cooperativa de productores para incursionar en el refinamiento
del aceite; asimismo, un conjunto de pequefias cooperativas se
unieron para construir una planta extractora de aceite.

En el caso de la ganaderia de carne, hay dos resultados que
muy bien pueden contribuir a que las relaciones a lo largo de la
cadena sean mds equitativas. El primero es la aprobacién de una
ley que crea una organizacién representativa de todos los acto-
res y que propicia el establecimiento de relaciones de colaboracién
més que de confrontacién. El segundo es un documento técnico
que orienta el pago de la carne en funcién de su calidad.

Obsérvese que para la aplicacién y seguimiento del Enfoque
CADIAC en estas dos cadenas, se estructur6é una organizacién tipo
ad-hoc conformada por actores de las cadenas. Si bien esa forma
de trabajar puede dar resultados satisfactorios, lo conveniente es
que en cada pafs exista alguna instancia o arreglo institucional
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constituido por representantes del sector ptiblico y del sector pri-
vado, que se encargue de conducir el proceso de apoyo al desarrollo
de la competitividad de las cadenas agroalimentarias.

En este caso, ya no estamos pensando en una cadena en parti-
cular sino que mds bien, en el sistema agroalimentario nacional
como un todo. La conveniencia radica en el hecho de que el
trénsito hacia cadenas agroalimentarias mds competitivas y equi-
tativas es bastante complejo, donde intervienen muchos actores,
diversas instituciones y muchas disciplinas, y por lo tanto, es muy
conveniente buscar caminos que permitan articular esfuerzos y
armonizarlos. Pero ademds, se trata de estructuras que por su
representatividad pueden muy bien estimular el transito hacia
relaciones de equidad entre los actores de las cadenas agroalimen-
tarias. En este sentido, presentamos dos experiencias valiosas de
paises que se organizaron para atender esta problemdtica; el caso
de los Acuerdos Sectoriales de Competitividad en Colombia y el
caso de la Comisién Nacional de Sistemas Agroproductivos en

Costa Rica (SIAGRO).
El caso de la palma aceitera en Costa Rica

Es un producto importante; aproximadamente 2.5% del PIB
agricola en 1996 cuando se realiz6 el trabajo; el auge se origina en
una sustitucién de plantaciones de banano abandonadas por una

empresa transnacional; se exporta entre 40% y 50% de la producci6n.

Participan aproximadamente 700 productores:

a. Transnacional (Palma Tica): 58% é&rea cultivada
b. Productores independientes: 11%
c. Cooperativas: 31%

Al inicio de la aplicacién del enfoque de cadenas, existian dos
plantas extractoras: la empresa transnacional (PalmaTica-Grupo-
Numar) y una cooperativa (COOPEAGROPAL R.L)
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En lo que corresponde al refinado, solo existfa la empresa
transnacional Grupo NUMAR.

e Origen de la aplicacién del enfoque de cadenas

Surge a solicitud de la C4dmara Nacional de Productores de
Palma (CANAPALMA), con la intencién de atender y analizar
algunos problemas tradicionales:

Gran heterogeneidad en las técnicas de cultivo; densidad
de siembra y asistencia al cultivo, con rendimientos de 16.5
t/ha/afio que se considera muy por debajo del 6ptimo.
Relaciones entre actores: productores independientes recla-
man mejor trato (condiciones de entrega y pago, asistencia
técnica).

Precios fijados por ley poco objetivos.

e Participantes en la organizacién del trabajo

Cé4mara Nacional de Productores de Palma (CANAPALMA),
constituida por COOPEAGROPAL, el Grupo Numar y los
productores independientes.

Productores independientes.

COOPEAGROPAL.

Consejo Nacional de Produccién (CNP).

Ministerio de Agricultura y Ganaderfa.

IICA.

* Grupo técnico y financiamiento

Se constituy6 un equipo constituido por un economista como
director de la aplicacién del enfoque, un ingeniero agroindustrial
y por un ingeniero agrénomo. Aproximadamente el 80% de los
costos fueron cubiertos por el sector privado.
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Desarrollo del trabajo. Actividades

Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

Se constituyé un grupo de apoyo y seguimiento, conformado

por los mismos actores participantes en la organizacién de} trabajo.
Aproximadamente cada 3 semanas se realizaban reunioneg entre el
grupo de apoyo y el equipo técnico a fin de discutir los avgnces de
la investigacién y los problemas a resolver (técnicos o pien de
naturaleza administrativa o de logfstica). Adem4s se reglizaron
pequeiios talleres para discutir documentos de avance. Se flesarro-
llaron 2 talleres técnicos, con invitacién a técnicos y actords de las
distintas regiones para analizar los resultados del trabaj¢ y vali-
darlo. Finalmente, se realiz6 un taller nacional para constfuir una

agenda nacional de consenso.

Recomendaciones

a. Sobre el entorno del mercado

A modo de ilustracién tinicamente se indican algunas de las re-
comendaciones.

Desarrollo de estrategias de mercado basadas en la diferen-
ciacién de productos. El nivel de inteligencia de nErcados,

disefio de productos y de eventuales inversiones fequiere
de estudios especificos por parte de los agentes que traten de
impulsar estas opciones.

. Sobre el entorno institucional y de politicas naci&nales

La actividad de informacién debe ser mejoradq por el
sector a través de CANAPALMA; para ello el sector estatal

de reaccién de la cadena como un todo; por ejemplp, capa-
cidad para reaccionar oportunamente con respectq al fun-
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cionamiento de los mercados internacionales tanto de los
productos derivados de la palma como de sus sustitutos.

c. Sobre el eslabén agricola

Que los sectores cooperativizados e independientes establez-
can un mecanismo de generacién de su propia semilla e in-
vestigacion. Ello no elimina la posibilidad de que se esta-
blezca una alianza estratégica con el Grupo Numar.

d. Sobre el eslabén industrial y de comercializacién

Incorporacién de sistemas de recibo y de medicién de la
calidad de la fruta mds objetivos, de tal suerte que se
pueda mejorar la coordinacién entre productor y planta
extractora y se asocien mejores precios con mejores calida-
des y rendimientos. Implica la incorporacién de normas téc-
nicas de recibo sobre la base de calidad.

e. Sobre la cadena en su conjunto

Las instancias organizativas de la cadena debe mantener
una permanente discusién acerca de una adecuada distri-
bucién de los excedentes de la actividad, de forma tal que
haya estimulos para el mejoramiento productivo.

¢ Algunos resultados directos o indirectos de la aplicacién del
enfoque

a. COOPEAGROPAL se introduce en la fase de refinamiento.
Como se recuerda al inicio solo Numar refinaba.

b. Un nuevo agente entra al mercado. El Consorcio Coopera-
tivo Industrial de Palma (CIPA), un grupo de pequefias
cooperativas inicia acciones para construir una planta
extractora.

33



Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

¢. Una visién de conjunto de la actividad, una base de infor-
macién sobre la cual estructurar cambios y propuestas y
una base sobre la cual actualizar informacién pero de una
manera ordenada y sistemética.

¢ Limitaciones que tuvo la aplicacién del enfoque

a. En el equipo técnico hubo dificultades durante la investiga-
cién y para interpretar los resultados. No hubo una visién
sobre el concepto de competitividad que fuera compartida
y aceptada por todos. El agrénomo siempre pensando en
c6mo aumentar rendimientos, sin preocuparle la evolucién
de los mercados; el ingeniero, muy despreocupado de la
situacién de los productores, mirando principalmente el
bienestar de las industrias.

b. Los agricultores estuvieron presentes a lo largo del trabajo,
en el grupo de seguimiento y durante las reuniones y de-
mds actividades, pero casi que nominalmente. El peso de la
empresa transnacional es muy fuerte. Incluso NUMAR
apoya en parte a los productores independientes con tecno-
logfa y otros insumos y ha logrado cierta lealtad por parte
de ellos.

c. Cuando se hizo la encuesta a los productores, hubo muchas
dificultades dado que CANAPALMA no llevaba buenos
registros, ni siquiera una buena lista de asociados. Toda la
informacién estaba muy dispersa.

d. No se pudo recabar suficiente informacién sobre la fase
agroindustrial y de comercializacién porque la empresa
transnacional no prest6 facilidades. 8

8  Esun problema que tiene a presentarse cuando hay ausencia de una acta de compro-
misos o algo parecido. Este caso es curioso porque la misma empresa aport6 financia-
miento para el trabajo. Es un aspecto a tener muy presetne cuando se va a realizar un
anélisis de cadena.
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El caso de la carne bovina
® Origen de la aplicacién del enfoque de cadenas

— Se trata de una de las cadenas para las cuales el IICA habia
adquirido un compromiso con el Foro de Ministros de
Agricultura de Centroamérica para desarrollar el andlisis
de la cadena y las actividades de apoyo al didlogo y la
concertacién. Se consider6 esta cadena por tratarse de un
producto para el cual en el proceso de apertura comercial
asoman diversos riesgos, entre ellos, la competencia de bie-
nes suceddneos como el pollo y la carne de cerdo

¢ Participantes en la organizacién del trabajo

— Federacién de Camaras de Ganaderos.
- EIICA

* Grupo técnico y financiamiento

El trabajo lo financié el IICA, para lo cual se contraté a un
economista agricola.

¢ Desarrollo del trabajo. Actividades

Paralelo al desarrollo de la investigacién y andlisis de la cadena,
se realizaron varias reuniones de trabajo con actores de la cadena
para discutir los avances. Una vez que el trabajo estuvo listo se fue
puesto a consulta en un taller técnico en el cual participaron las
principales organizaciones del sector cdrnico incluyendo la Fede-
racién de Criadores de Ganado Registrado, las Cdmaras de Gana-
deros de distintas regiones, la Federacién de Cdmaras de Ganaderos,
la Asociacién de Subastas de Ganado, la Asociaciénde Industria-
les de la Carne y la Asociacién de Carniceros. Posteriormente se
realiz6 un segundo taller para discutir la versién final de la agenda
para el cambio.
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Recomendaciones

Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

A modo de ilustracién tinicamente se indican algungs de las
recomendaciones y de manera condensada. Cabe ar que
para muchas de las recomendaciones implic6 la necegidad de

desarrollar programas de trabajo como paso previo.

Elaboracién de una propuesta de renovacién instifucional
mediante la creacién de una organizacién de tipo |gremial
que tenga una adecuada representatividad, capaciflad téc-
nica y recursos econémicos

Establecimiento de un sistema de clasificacién de
Liberalizacién del precio de la carne

Creaci6n de un consorcio publico/privado de empfesas de
servicios al sector ganadero - Plan de Accién MAG
de Insumos Agropecuarios

Programa de apoyo a la reconversién de fincas, epresas
de la ganaderfa y desarrollo de la calidad
Programa de apoyo a la reconversién de las plantas en la
industria de la carne bovina
Programa de fomento de la calidad y el consumo de carne
bovina

Programa de capacitacién en la actividad ganader.

ales.

Algunos resultados directos o indirectos de la aplica¢ion del

enfoque

Se elabora una propuesta de proyecto de ley parafla crea-
cién de la Corporacién de Fomento Ganadero, como ente
representativo de todos los actores de la cadena, enfargado
de apoyar el desarrollo y la reconversién de la ganaglerfa de
carne, y de fomentar el fortalecimiento de relacio
tructivas y alianzas estratégicas entre todos los a

cién de los productos de la ganaderfa. El proy:
convertido en Ley de la Reptiblica y ha contribuidq a crear
condiciones para un proceso que se estd dando dejreorde-
namiento del sector.
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- Se elabor6 un documento técnico de base para el estableci-
miento de un sistema de clasificacién de canales, como paso
para normar la produccién de carne de calidades diferen-
ciadas. De esta manera se podrd suministrar al consumidor
productos diferenciados con precios en funcién de la calidad.

¢ Limitaciones que tuvo la aplicacién del enfoque

- La principal es consustancial a la poca experiencia que se
tenia cuando se hizo este trabajo (1995), y se origina en que
no se tuvo una adecuada concertacién con el sector gana-
dero antes de aplicar el enfoque, lo cual dificult6 la realiza-
cién del trabajo técnico porque no se logré recolectar toda
la informaci6én; més allé de esto, no se logré que los actores
de la cadena asumieran un adecuado liderazgo en la apli-
cacién del enfoque y que entendieran el trabajo como suyo.

Los acuerdos sectoriales de competitividad
en Colombia (ASCY

9 Tomado de Rold4n y Espinal 1998.
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Antecedentes y génesis

Como respuesta al nuevo modelo de desregulacién y

aprueba en 1995 la Estrategia Nacional de Competitivi
marco de un proceso muy participativo donde intervinie
sentantes del gobierno, de los empresarios y de los trabgjadores.
En el plano sectorial, la Estrategia enfoca a la concrecién d¢ Acuer-
dos Sectoriales de Competitividad (ASC), que se b en dos
principios:

e tratamiento de la cadena productiva
¢ accién concertada de los sectores publico y privado

En 1996 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo prornpueve la
suscripcion de un Acta de Compromiso para el desarrolfo de la
competitividad para los sectores agropecuario y agroindustrial, y
se configura un Comité Asesor y de Coordinacidn, integrado por:

Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

Consejero Presidencial Econémico y de Competitividqaﬁ
Jefe Departamento Administrativo de Planeacién Nacipnal
Director de Colciencias
Presidente de la Sociedad de Agricultores de Colombig
Presidente de la Asociacién Nacional de Industriales
Presidente de la Federacién Nacional de Ganaderos
Representante del Instituto Interamericano de Cooﬁeracién
para la Agricultura (IICA) en Colombia

10 Conformado por el Presidente de la Repiiblica y representantes del gobierno} del sector
empresarial, académico y laboral.
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El Comité se compromete a concertar y mejorar la eficiencia de
las acciones para disefiar e implementar una Estrategia Nacional
de Competitividad para los Sectores Agropecuario y Agroindustrial.

Los acuerdos se conciben como el instrumento sectorial de una
estrategia de competitividad, negociados con la participacién de
empresarios, trabajadores y el gobierno, y contemplan acciones
conjuntas y compromisos especificos de las partes en una o varias
de las siguientes dreas:

— Definicién para cada sector de una estrategia de generacién y
difusién de tecnologia

— Promocién de exportaciones del sector, incluyendo el desarrollo
de canales apropiados de comercializacién en los distintos
mercados objetivo

- Formacién de recurso humano especializado

— Solucién de problemas crediticios, obstdculos para el mejor uso
de capitales; disefio de lineas especiales para reconversién

- Solucién de problemas asociados a la integracién de cadenas
productivas, o de estas con cadenas de comercializacién o de
provisién de servicios
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Superacién de restricciones institucionales o regulatorias que
afecten al sector

Solucién a problemas especificos de infraestructura

Andlisis de problemas de contrabando, dumping y competen-
cia desleal

El acuerdo sectorial de competitividad
y su institucionalidad

a.

El modus operandi seguido para las distintas cadenas ha sido el
siguiente:

Primera etapa: Hacia la declaracién de voluntades

Definicién de los objetivos, actores y principios de politica
que orientan el acuerdo. Definicién de los grandes bloques
de problemas en torno a los cuales girar4 el acuerdo, como
podrian ser, el abastecimiento de materias primas, la recon-
versién y modernizacién de las industrias; politicas de co-
mercio interno y externo; recursos humanos; investigacién
y desarrollo; transferencia de tecnologia; financiacién; el
medio ambiente; medicién de la productividad

Definicién de métodos y mecanismos de ejecucién: me-
diante los cuales se adoptan los métodos de trabajo, se
constituyen comités, es establecen métodos de solucién de
diferencias, etc

Compromiso de suscripcién del ASC en un plazo razonable

Segunda etapa: Ejecucion de la declaracién de
voluntades y elaboracién del documento guia del ASC

El coordinador del ASC convoca a los representantes de la
cadena para desarrollar los acuerdos de la declaracién. Se
revisan y se adicionan, si es del caso, los diagnésticos de la
cadena y los elementos de una visién de futuro y demds
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lineas de acci6n del ASC, para abordar los problemas pre-
viamente identificados

- Se fijan cronogramas de trabajo, los mecanismos de opera-
cién y los métodos de monitoreo y evaluacién. El tiempo
previsto en esta etapa no deberd superar los seis meses

c. Tercera etapa: Suscripcion, implementacién y
seguimiento del ASC

Se pone en prictica el ASC. El sector privado gerencia este pro-
ceso mediante el nombramiento del coordinador del acuerdo,
quién tiene la responsabilidad ejecutiva del mismo.

La institucionalidad operativa de los acuerdos se ubica en tres
niveles:

a. El nivel de la Presidencia de la Republica

Dentro de este nivel operan en orden jerarquico El Consejo
Nacional de Competitividad, la Consejerfa Econémica y de
competitividad de la Presidencia y el Comité asesor y de coor-
dinacién para las acciones relativas a la competitividad en los
sectores agropecuario e industrial. Estos organismos acttian en
el marco de las orientaciones de la Estrategia Nacional de
Competitividad

b. El nivel de desarrollo y ejecucion de los acuerdos

En este nivel operan los comités sectoriales de los acuerdos en
las respectivas cadenas productivas, integrados por sus repre-
sentantes gremiales, funcionarios de los ministerios relaciona-
dos con los temas del acuerdo, empresarios no agremiados y el
coordinador de cada acuerdo.
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c. El nivel regional

Se pretende que el desarrollo de los acuerdos se concrete local-
mente a partir del apoyo de los consejos regionales de compe-
titividad y con la participacién de las autoridades locales y los
productores y empresarios ubicados en este espacio geogréfico.

Las dificultades

En el capitulo 3 del documento fuente de esta seccién, los
autores analizan distintos aspectos politicos y econémicos de los
ASC. Hemos considerado valioso, rescatar algunos ejemplos alec-
cionadores sobre el tipo de dificultades que tienden a presentarse
durante estos procesos de concertacién.

a. En el sector oficial

“Una caracterfstica bastante significativa que se hace evidente
durante todo el proceso y se agudiza especialmente en las tltimas
fases de la primera etapa de su desarrollo (dltimo trimestre del 97
y primero del 98) es el hecho de que el interés y la atencién que a
este proceso dedican las distintas instancias gubernamentales, en
manera alguna tiene la misma fuerza e intensidad”. Una expre-
sién de lo anterior es el hecho de que la asistencia a las sesiones de
discusién fue disminuyendo paulatinamente, “con el agravante en
algunas instancias, de una rotacién sensible del personal delega-
do”. Ello, indican los autores, podria deberse a varias causas
(incluimos algunas):

¢ El nivel de compromiso con los acuerdos sectoriales es en la
prdctica diferente para las distintas instancias de gobierno,
debido a la naturaleza de la temética y al tipo de responsabili-
dades y problemas que cada una de ellas maneja y afronta.

e Algunos de los elementos de los temas inherentes a un acuerdo,
podrian representar contradicciones a los “intereses” especificos
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de cada instancia. Asf, una rebaja de aranceles irfa en contra de
las expectativas presupuestales del Ministerio de Hacienda; las
negociaciones globales de comercio del Ministerio de Comercio
Exterior, podrfan no ser compatibles con los intereses particula-
res de un subsector o cadena y, por lo tanto, no identificados
con las expectativas del Ministerio de Agricultura, por ejemplo.

¢ Los eventos contingentes en el desarrollo de las actividades de
los distintos ministerios e instancias de gobierno, desvian facil-
mente la atencién hacia aquellos y podrfan relegar a un segundo
plano lo relativo al desarrollo de los acuerdos sectoriales de
competitividad.

® Muchas de las decisiones relevantes en relacién con los intere-
ses de los agentes de la cadena, se gestan bilateralmente con el
gobierno y, por lo tanto, un escenario multilateral como el
acuerdo de competitividad, puede tornarse en la préctica, irre-
levante a los ojos de las distintas partes.

b. En el sector privado

En este particular, el punto de arranque que plantean los autores
es la necesidad de reconocer que las unidades productivas presentes
en la cadena son competidoras; competencia por mercados, com-
petencia por utilidades. Se indica como uno de los factores que ha
dificultado la armonizacién de objetivos, el hecho de que en el con-
texto del proceso de apertura, muchas empresas importan insumos
que antes compraban localmente. No obstante, se sefiala, se pueden
identificar elementos e intereses comunes a los eslabones y a la
cadena que pueden propiciar el acercamiento y la concertacién
y que pueden contribuir a la generacién de una “cultura” de cadena,
que le permitiera a agentes que compiten y tienen contradicciones,
arribar a acuerdos entre s{ y con el gobierno. Algunos de esos inte-
reses pueden ser la “necesidad de suministro oportuno y de buena
calidad de materias primas estratégicas, amenaza externa por
précticas desleales de competencia, apoyos de ciencia y tecnologia
para modernizacién, mejoramiento de puertos y vias de penetra-
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cién, informacién de mercados, y por otra, que exista una politica
institucional seria, transparente y coherente, que genere para los
empresarios, la necesidad de utilizar instrumentos y mecanismos
sectoriales, como los acuerdos sectoriales de competitividad”.

Finalizan el documento los autores, sefialando algunos aspec-
tos cuyo tratamiento podria impulsar o obstaculizar el desarrollo
de un ASC e identificando algunas razones que lo justifican.

La Comision Nacional de Sistemas Agroproductivos
(SIAGRO) en Costa Rica

La creacién de la Comisién SIAGRO, de naturaleza intersecto-
rial fue creada como foro de reflexién y concertacién para proveer
elementos técnicos e institucionales que faciliten el proceso de
toma de decisiones para la modernizacién de las cadenas agroali-
mentarias. Tuvo como antecesora a la Comisién Consultiva Nacional

sobre Sistemas Agroproductivos (CCNSA).

Antecedentes y génesist

Mediante el Compromiso Agropecuario de Panamd de diciembre
de 1992 los Presidentes de Centroamérica plantean la necesidad de
que se “establezcan los mecanismos de financiamiento para elabo-
rar los estudios y disefiar medidas respectivas y llegar al objetivo
final de consolidar una agricultura eficiente, con la gradualidad
necesaria para asegurar el desarrollo sostenible del sector”.

Con el fin de darle contenido operativo a la concepcién de agri-
cultura ampliada, el Area I del IICA con el apoyo de la cooperacién
francesa, desarroll6 a finales de 1992 e inicios de 1993 un plan de
trabajo orientado a fortalecer la competitividad de las cadenas

11 Secci6én basada en : Rojas 1996



agroalimentarias constituido por dos componentes: a) investigacio-
nes sobre la situacién de competitividad de cadenas agroalimenta-
rias relevantes; y b) discusién de las propuestas de cambio y defi-
nicién concertada de acciones para la transformacién productiva.

En Costa Rica, como consecuencia del proceso de apertura y
desregulacién de la economfa, las autoridades del sector agricola
fueron perdiendo parte del control de la polftica agricola y otros
actores como los Ministerios de Economfa y Comercio Exterior
comenzaron a formular propuestas de polftica econémica de inci-
dencia directa sobre el sector agricola, definiendo asf, de facto, la
politica agricola. Estas tendencias implicaron para el sector agrfco-
la la necesidad de buscar una mayor coordinacién con esos actores.
Por su parte, la apertura misma, oblig6 al sector agricola a mirar el
tema de la competitividad como un asunto donde intervienen ade-
mds de los agricultores, otros agentes como los proveedores de
insumos, los industriales y los distribuidores.

Obligado por el cambiante panorama institucional, el Consejo
Nacional de Produccién (CNP), de ser un actor con un importante
papel en la comercializacién de alimentos, comienza a evolucionar
hacia la generacién de informacién y como un facilitador de accio-
nes de fomento en el sector agricola llegando a convertirse en el
6rgano especializado en agroindustria y comercializacién agricola.

Bajo estas condiciones se crea la Comisién Consultiva Nacional
sobre Sistemas Agroproductivos, (CCNSA), integrada por funcio-
narios de diversas instituciones del sector ptiblico y por represen-
tantes del sector privado. Dentro de sus funciones estaban coordinar
y concertar acciones entre el sector publico y el sector privado para
impulsar la competitividad del sector agroalimentario, coordinar
la preparacién de los estudios de competitividad, su seguimiento,
aprobacién, difusién y elaboracién de recomendaciones para el
mejoramiento de la competitividad de cadenas especfficas. No en-
tramos en mds detalles sobre esta comisién, indicando en su lugar
que evolucioné6 para llegar a constituirse, por decreto ejecutivo
(diciembre de 1997) en la Comisi6n Nacional de Sistemas Agropro-
ductivos (SIAGRO).
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Por diferentes razones, algunas de las cuales se menciona ade-
lante y por otras que estdn relacionadas con las nuevas prioridades
del gobierno que asume en el afio de 1998, SIAGRO deja de existir
a partir del afio 1999. Es interesante observar en todo caso que en
la actualidad contintia el interés de parte de diferentes sectores para
desarrollar los trabajos que desarrollaba SIAGRO; tal es el caso del
sector pesquero y el de la cadena de la palma africana. En el caso
del sector pesquero, estd pronto a iniciar el andlisis de la cadena;
en el caso de la palma, hay una solicitud para actualizar la investi-
gacién y desarrollar las actividades de didlogo y concertacién
comprendidas dentro del enfoque de cadenas.

SIAGRO y su institucionalidad
a. Miembros

e Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

e Ministerio de Economfa, Industria y Comercio (MEIC)

e Ministerio de Comercio Exterior (COMEX)

e Promotora de Comercio Exterior (PROCOMER)

e Consejo Nacional de Produccién (CNP)

e Instituto de Desarrollo Agrario (IDA)

e (Cémara Nacional de Agricultura y Agroindustria (CNAA)

e (Céamara Costarricense de la Industria Alimentaria (CACIA)

¢ Unién Nacional de Pequefios Productores Agropecuarios
(UPANACIONAL)

¢ Sistema Nacional de Investigacién y Transferencia de Tec-
nologia Agropecuaria (SNITTA)

¢ Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial Agropecuaria
(SEPSA)

Ademds, participaron FAO e IICA en calidad de asesores técnicos

y se constituy6 una Secretarfa Técnica conformada por dos funcio-
narios del CNP
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b. Funciones

Se le encarg6 a SIAGRO las siguientes funciones:

Definir las actividades agroproductivas prioritarias que se-
rén objeto de estudio y andlisis, de acuerdo con la politica
econémica y productiva del pafs

Propiciar las condiciones idéneas para la coordinacién y la
concertacién de acciones técnicas, operativas y administra-
tivas por parte de los actores, para realizar las transforma-
ciones necesarias en los sistemas agroproductivos
Gestionar los recursos fisicos, humanos y financieros necesa-
rios para la elaboracién de estudios y proyectos relaciona-
dos con la competitividad de los sistemas agroproductivos
Comunicar, difundir e informar de los resultados, reco-
mendaciones y propuestas contenidas en los estudios de
sistemas agroproductivos, as{ como hacer las recomenda-
ciones que procedan, a las autoridades competentes de los
sectores publico y privado y en general a todos los actores
involucrados

Orientar, dar seguimiento y velar por la buena marcha de
los procesos y eventos que se generen a lo largo de los
estudios de sistemas agroproductivos

Las dificultades

Si bien el balance del trabajo es positivo, los resultados no
estuvieron a la altura de las pretensiones iniciales. Aunque se tra-
bajé sobre cadenas como el pldtano, la cebolla, la papa, la carne de
cerdo, el palmito de pejibaye, mango y otros, lo cierto es que los
logros fueron mds en términos de estudios y documentos y menos
en acciones concretas que vinieran a mejorar la competitividad de
los actores de las cadenas. Algunos de los aspectos que pueden
haber influido son:

e Falt6 claridad en cuanto a los objetivos de la comisién y sus
responsabilidades y hasta adonde debfan llegar sus atribuciones
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No se doté a la secretarfa técnica de recursos. Habia dos fun-
cionarios de CNP pero aproximadamente un quinto de tiempo

No hubo una adecuada aplicacién de la metodologia de cadenas
y de los mecanismos recomendados para dar apoyo al didlogo
y la concertacién

Parece que afloraron intereses personales; por ejemplo presio-
nes para el nombramiento de algunos consultores, o bien, el
uso de la plataforma de SIAGRO como trampolin politico

No se trabajo de cerca con fuentes de financiamiento, bancos,
donantes, y otros agentes que pudieran financiar proyectos
que resultan de los andlisis de las cadenas

Baja participacién y compromiso de algunos actores ptblicos
y privados (agroindustriales e intermediarios)

Desarticulacién entre los resultados obtenidos, los compromi-
sos y la toma de decisiones del tipo de organizaci6n.
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1. El nicho Competitividad con Equidad en Cadenas Agroali-
mentarias es total y absolutamente pertinente con los tiempos
y abre francas posibilidades al IICA de prestar una muy valiosa
cooperacién a los paises.

2. La clave del éxito estd en lograr un adecuado equilibrio entre
la calidad de los conceptos y la calidad y aplicabilidad de los
instrumentos que se pongan a disposicién de los sectores
agroalimentarios en los pafses.

3. Laexperiencia desarrollada en el IICA en la aplicacién del En-
foque de Cadenas y Didlogo para la Accién (CADIAC), por la
forma en que fue estructurado, puede contribuir al desarrollo
de la competitividad con equidad en las cadenas agroalimenta-
rias. La clave para que su aplicacién tenga éxito reside en que
los actores de las cadenas tengan una participacién muy activa
en las actividades de investigacién, andlisis de la cadena,
didlogo y concertacién.

4. Para que los resultados de las investigaciones, las propuestas
para el mejoramiento de la competitividad y de las condiciones
de equidad en las cadenas agroalimentarias puedan concretarse,
es imprescindible que sus actores, principalmente los produc-
tores estén organizados.

5. El Enfoque CADIAC o cualesquiera otro disefiado para el ané-
lisis de la competitividad, se puede aplicar siguiendo su propia
légica y secuencia. Sin embargo, lo ideal es que exista en los
paises alguna estructura institucional encargada de conducir
el proceso de modernizacién de la agricultura; una especie de
sistema nacional para el apoyo de la competitividad de la agri-
cultura. Es en el seno de estas estructuras donde los resultados

49



Competitividad con equidad en las cadenas agroalimentarias

de cualquier enfoque o metodologfa podrfa rendir mejores
resultados. Los ejemplos de Colombia con los Acuerdos Secto-
riales de Competitividad y el de Costa Rica la Comisién Nacional
de Sistemas Agroproductivos (SIAGRO) son ilustrativos del
tipo de organizacién.

Para iniciar un proceso para el desarrollo de la competitividad
con equidad en cadenas agroalimentarias en un determinado
pafs, un primer paso podrfa ser la constitucién de una instan-
cia publico - privada articuladora de los esfuerzos. La secuencia
general de un proceso de esta naturaleza podria ser como
aparece en la siguiente figura.

COMPETITIVIDAD CON EQUIDAD EN CADENAS
AGROALIMENTARIAS
SECUENCIA GENERAL DE ACTIVIDADES

CONSTITUCION GRUPO NACIONAL APOYO
COMPETITIVIDAD AGRICULTURA (GNA)

¥

CONSTITUCION DE SECRETARIA TECNICA (ST)
DEL GNA

y

APLICACION DE ENFOQUE O METODOLOGIA
PARA EL ANALISIS DE LA COMPETITIVIDAD DE CADENAS
AGROALIMENTARIAS SELECCIONADAS.

IDENTIFICACION DE CUELLOS DE BOTELLA Y DEFINICION
DE AGENDAS CONCERTADAS PARA EL MEJORAMIENTO DE
LA COMPETITIVIDAD

y

SEGUIMIENTO E IMPLEMENTACION DE
LA AGENDA CONCERTADA
(A CARGO DEL GNA)
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