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EL IMPACTO DE LA INICIATIVA DE INOCUIDAD ALIMENTARIA DE EE.UU.

EN LAS EXPORTACIONES DE HORTALIZAS FRESCAS DE MEXICO

IMPACT OF FOOD-SAFETY INICIATIVE OF U.S.A. ON FRESH-VEGETABLE

EXPORTS FROM MEXICO
B. D. AVENDARNO RUIZ; R. E. SCHWENTESIUS RINDERMANN

RESUMEN

La iniciativa de inocuidad alimentaria de los Estados
Unidos surge como respuesta a un problema de salud
publica. En la busqueda de solucion, origina una serie
de reglamentaciones que pueden |legar a convertirse
en un obstaculo al comercio internacional,
convirtiéndose en una barrera técnica al comercio,
sobre todo para exportaciones agricolas de paises
como México, que no cuentan con la tecnologia y los
recursos necesarios para adaptarse a los nuevos
requerimientos que el mercado impone en materia de
inocuidad, como es el caso de las hortalizas frescas de
exportacidén, mercado en el cual México ha mantenido
una tasa de crecimiento alta, del 4.49% anual en
promedio para los Gltimos 11 afos.

Se presume que la iniciativa tendra un impacto
negativo en las exportaciones de hortalizas frescas en
nuestro pais a Norteamérica, por dos razones
principales: 1) La gran concentracion en las
exportaciones mexicanas de hortalizas a ese destino, y
2) El alto costo de las inversiones necesarias para
producir en condiciones de inocuidad.

En esta investigacion se utiliza un método desarrollado
por Henson (2000) y adaptado a las necesidades del
proyecto para estimar los costos de cumplimiento
asociados a la implementacion de barreras técnicas al
comercio. Involucra la estimacion directa de los costos
de cumplimiento al nivel de empresa, acerca de los
cambios requeridos para alcanzar el cumplimiento y
los costos asociados tanto para productores
domésticos como para exportadores. La comparacion
de estos costos provee una medida del costo neto
adicional del cumplimiento para los exportadores, el
cudl puede ser e xpresado como un equivalente valor
tarifa.

Los resultados de la encuesta aplicada en la region
noroeste de México determinaron que los mayores
costos estan asociados a la inversion en
infraestructura, la capacitacién del personal; y la
certificacién de las empresas. Sin embargo, los
productores reconocen como el mayor beneficio de su
implementacion la permanencia en el mercado
internacional.

Se concluye que la implementacion de la iniciativa de
inocuidad alimentaria de los Estados Unidos actda
como barrera técnica a las exportaciones de hortalizas
frescas de México y que apoya la pérdida de
competitividad de este sector, tradicionalmente
generador de divisas y empleo.

Palabras claves: Inocuidad alimentaria, barrera
técnica al comercio, exportaciones de hortalizas,
costos de cumplimiento, certificacion.

ABSTRACT

The initiative for food safety of the United States
emerges as a response to a public health problem.
The search for solutions has given place to a series of
rules that may ultimately become an obstacle to
international trade, as they may constitute a technical
barrier especially for agricultural exports which do not
have the necessary technology and resources to adapt
to the new requirements imposed by markets regarding
innocuousness. This is the case of fresh vegetables for
export, a market in which Mexico has maintained a
high annual increase rate of 4.49% average during the
last eleven years.

It is assumed that the initiative will have a negative
impact on fresh vegetable exports from our country to
North America for two main reasons: 1) The great
concentration of Mexican vegetable exports in that
direction, and 2) The high cost of the necessary
investments to produce innocuous conditions.

In the present research a method developed by
Henson (2000) and adapted to the project needs is
used to estimate the costs of satisfaction associated to
the implementation of technical barriers to markets. It
involves the direct estimation of costs of compliance at
the firm level, about the changes required to achieve
the satisfaction and associated' costs both for domestic
producers and for exporters. The comparison of these
costs provides an indication of the net additional cost of
satisfaction for exporters, which may be expressed as
a fee-value equivalent.

Results of the survey carried out on northeastern
Mexico indicate that the greatest costs are associated
with investment on facilities, staff training, and
enterprise certification.

Nevertheless, producers recognize their permanence
in international markets as the best benefit of the
implementation.

Itis concluded that the implementation of food-safety of
the U. S. acts as a technical barrier to fresh-vegetable
exports from Mexico and reinforces the loss of
competitiveness in the sector, traditionally a generator
of capital and employment.

Key words: Food safety, Technical barrier to trade,
Vegetable exports, compliance costs, Certification.
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1. INTRODUCCION

La inocuidad alimentaria es un tema que dia a dia cobra mayor vigencia,
tanto en el ambito nacional como en el internacional. La disponibilidad de
alimentos de buena calidad sanitaria es un reclamo universal y su demanda es
mayor conforme la poblacion adquiere conciencia de la importancia que tiene
para su salud el consumo de alimentos contaminados con cualquier tipo de
patdgenos y sustancias toxicas. La inocuidad alimentaria se puede entender
como la implementacién de medidas que reducen los riesgos, provenientes de
estresores tanto biolégicos como quimicos tales como aditivos alimenticios,
para proteger a los consumidores de peligros involuntarios (Roberts, 1999). En
una definicion técnica, la inocuidad alimentaria se puede considerar como lo
contrario al peligro alimentario, la probabilidad de no sufrir algun riesgo por
consumir los alimentos en cuestién. Y en una definicion contextual, se define a
la inocuidad alimentaria como una medida restrictiva al comercio, dentro del
subconjunto de regulaciones sociales, que son adoptadas por un pais y que
tienden a proteger el interés publico, tales como salud, inocuidad, ambiente y
cohesidn social. En esta definicion se incorporan también medidas ambientales,
de comercio, estandares de calidad, etcétera (Henson 1999).

Por otro lado encontramos que la produccion de alimentos ha
evolucionado de un ambito local, a uno globalizado, en el cual la produccién y
los procesos se centralizan en distintas partes de un pais y el mundo. El
desarrollo del transporte ha proporcionado a los consumidores un mayor acceso
a alimentos importados de todas partes del mundo, pero esto a su vez

representa nuevos retos, pues se corre el riesgo de importar alimentos



contaminados. El reto es aun mayor para los productores agricolas ya que su
produccion se encuentra sujeta a la disponibilidad de los recursos naturales y
las condiciones metereoldgicas, lo que dificulta un estricto control de calidad y
expone el producto a los enemigos invisibles que pueden causar enfermedades
alimenticias e inclusive, brotes epidemioldgicos.

En este contexto, la comercializacién de alimentos de calidad e inocuos
se esta convirtiendo poco a poco en la clave del éxito en el comercio
internacional y son los gobiernos de los paises importadores los que estan
recurriendo a la aplicacidon de regulaciones y normas estrictas, que garanticen
que los productos que se introducen a sus paises cumplan con los mas altos
estandares de produccion, al igual o inclusive mas altos que los producidos
domésticamente y evitar poner en riesgo la salud de sus consumidores. Asi, las
regulaciones domésticas pueden constituir un gran obstaculo al comercio
internacional y convertirse en barreras técnicas al comercio, las cuales
simplemente se estan volviendo mas visibles a causa del escrutinio
internacional y se utilizan por algunos como medidas restrictivas al comercio
para compensar la disminucién en las tarifas negociadas en acuerdos y tratados
comerciales.

Los Estados Unidos no son la excepcion a este comportamiento y el 2 de
octubre de 1997, la administracion Clinton anuncié la “Produce and Imported
Food Safety Initiative” (Iniciativa de inocuidad alimentaria para productos
domésticos e importados). Esta iniciativa busca elevar los estandares
nacionales aplicados en materia de inocuidad alimentaria y fortalecer el

sistema de inspeccion doméstico, asi como los sistemas de inocuidad de paises



extranjeros, con nexos comerciales, para garantizar que los alimentos
provenientes de otras fronteras sean tan seguros como los producidos en el
mismo pais.

La inocuidad alimentaria puede actuar como una barrera técnica al
comercio cuando se utiliza como medida comercio restrictiva y en el caso de
México, con un mercado de exportacion de hortalizas altamente concentrado en
el norteamericano, destino al que envia mas del 90% de sus exportaciones, el
peligro de que esta iniciativa se comporte como un obstaculo al comercio es
cada vez mayor. Para los productores mexicanos, el cumplir con el programa de
inocuidad se vuelve una condicion necesaria e indispensable para permanecer
en el mercado norteamericano y en el futuro, acceder a otros mercados del
mundo.

Asi, se espera que el entorno agricola y agroindustrial exportador se
tornen mas complejos con la implementacion del programa de inocuidad
alimentaria y el impacto en el sector horticola de exportacion de México sea
negativo. Las empresas mexicanas enfrentan entonces una nueva regulacion,
la cual deben implementar si desean continuar exportando a este pais, o bien,
incursionar en otros mercados de paises que imponen estandares menores con
respecto a los norteamericanos, que no impliquen la realizacion de cambios
sustanciales en la estructura productiva del sector horticola mexicano.

La hipdtesis que subyace en este estudio parte de reconocer que
iniciativa de inocuidad alimentaria de EE.UU. se presenta como un programa
de cumplimiento voluntario para los productores que concurren a su mercado,

sin embargo, por el alto costo de las inversiones necesarias para su



implementacion y la asociacién de su cumplimiento a contrarrestar problemas
de salud provocados por la ingestion de alimentos, se estima que esta iniciativa
pueda actuar mas como una barrera técnica al comercio, que como un
problema asociado a la salud, con repercusiones directas y diferenciadas en la
estructura de costos de los productores mexicanos de hortalizas y en su acceso
y permanencia en este mercado. Los productores pequeios de hortalizas se
veran desplazados del mercado de exportacion a EE.UU., en favor de los
productores grandes, siendo las empresas con capital extranjero en su
composicién, las que podran hacer frente con mayor flexibilidad a los cambios
tecnolégicos requeridos para cumplir con la iniciativa en perjuicio de los
productores mexicanos. Asi, la iniciativa de inocuidad alimentaria, su
implementacion y cumplimiento, impactara directamente la ventaja relativa de
México en la produccion y exportacion de hortalizas frescas.

Bajo este contexto, la investigacién se plantea como objetivo general,
determinar el impacto de la implementacion del programa de inocuidad
alimentaria de Estados Unidos en las exportaciones de hortalizas frescas de
México, tanto al nivel macroeconémico —como barrera técnica al comercio-,
como a nivel microeconémico, en la estructura de costos de produccion de
hortalizas frescas para la exportacién, producidas en la regidon noroeste de
nuestro pais y la induccion al cambio e innovacién tecnolégica necesarias para
su cumplimiento.

Los objetivos especificos que auxiliardn a comprender el impacto de la

iniciativa en el sector horticola exportador de México son:



1. Determinar, al nivel macroeconomico, el impacto del programa de
inocuidad definida como una barrera técnica al comercio, en el mercado de
hortalizas frescas de exportacion mexicano y su repercusion en la ventaja
relativa de México, en la produccién de hortalizas, utilizando el método de
equivalente valor-tarifa (tariff-rate equivalent).

2. Estimar el impacto de la implementacién de la iniciativa, bajo el
enfoque microecondmico, en dos ambitos fundamentales: El proceso mismo
de produccién y las modificaciones /innovaciones tecnolégicas necesarias
para el cumplimiento; y los costos asociados con la evaluacién de la
conformidad y /o certificacién del cumplimiento.

3. Determinar el grado de entendimiento del proceso de
cumplimiento mediante el cual una empresa certifica un programa de
inocuidad alimentaria, asi como el grado de dificultad que enfrentan las
empresas.

4. Estimar el desplazamiento de las pequefias empresas mexicanas,
del mercado de exportacion, a consecuencia del cumplimiento del programa
de inocuidad alimentaria de EE.UU.

5. Examinar el entorno regulatorio en el cual se desarrolla el
programa en México y analizar las acciones de gobierno en apoyo a sus
productores para cumplir con la disposicion.

Las limitaciones que encuentra este trabajo giran en torno al espacio al
desarrollarse solo para principal region productora de hortalizas frescas de
exportacion de México que se localiza al noroeste del pais, con produccién en

invierno, cercana al mayor consumidor del mundo, el mercado de Los Estados



Unidos. Las zonas exploradas son: en Sinaloa, Culiacan y Los Mochis; en Baja
California, la Zona Costa y el Valle de Mexicali; y en Sonora, San Luis, R.C. y
Caborca.

El periodo de estudio esta referido a las acciones realizadas por los
productores de hortalizas frescas de exportacion, a partir de la presentacion de
la iniciativa de inocuidad alimentaria realizada por el gobierno de EE.UU. en
octubre de 1997y con mayor precision a raiz de la publicacion y difusién de las
guias voluntarias para minimizar el riesgo microbioldgico en frutas frescas y
hortalizas en su version final del 26 de octubre de 1998. La importancia de esta
guia radica en que proporciona los lineamientos o acciones que los productores
deben considerar durante su proceso productivo y que le permiten minimizar el
riesgo de contaminacion microbiana de los alimentos.

Se realiza la estimaciéon de los costos de cumplimiento no recurrentes y
recurrentes en que las empresas incurren cuando implementan un programa
para certificar la inocuidad alimentaria, sin embargo, la falta de informacién en
algunos casos no permitid un analisis exhaustivo de las diferencias de costos
en cada una de las zonas de la regién estudiada.

El estudio aporta una aproximacién a la inversion necesaria que las
empresas deben realizar para cumplir con la regulacién y estima el equivalente
valor-tarifa, proporcionando de esta manera, una acertada medida de la
inocuidad como barrera técnica al comercio, al inducir un diferencial en el costo
neto de cumplimiento que debe ser asumido por el exportador y deducido del

precio internacional de mercado que recibe por sus productos. De esta manera,



se presenta una perdida neta en los beneficios de las empresas, que deben
asumir por si mismas las inversiones necesarias para el cumplimiento.

Se aborda el papel del estado y sus acciones en la materia, desconocidas para
la generalidad de los productores, lo que indica que la informacion no esta
permeando a los principales actores del cambio, en este caso los pequeios
productores, quienes al aplicar las buenas practicas agricolas estarian
incrementando sus probabilidades de participacion en el mercado internacional
y garantizando productos inocuos a los consumidores mexicanos.

Se concluye con la elaboracion de la matriz FODA, fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas que enfrenta el sector horticola de exportacion de
hortalizas frescas mexicanas en materia de inocuidad alimentaria, asi como de
las medidas a implementar para maximizar la fortaleza productiva que en este
sector presenta y minimizar las debilidades y amenazas al que se enfrentan los
productores agricolas cuando compiten en el mercado internacional con una

marcada carencia de apoyo institucional.



2. MARCO TEORICO

2.1 La teoria neoclasica del comercio internacional

Podriamos sefialar que la teoria neoclasica se refiere en primer término
al consumidor individual, que regido por su egoismo individual tiene frente a si
una cantidad variable de bienes a su disposicion sobre los cuales debe elegir
con un ingreso determinado aquél o aquellos bienes que siendo escasos le
rindan el maximo beneficio o placer. La maximizacion de la utilidad del
consumidor debe trascender al nivel de la empresa individual que también tiene
su equilibrio cuando la curva de indiferencia, que en el caso de la empresa se
llama isocuanta se intersecta con la linea del isocosto mas bajo.

Esto mismo sucede a nivel del comercio internacional, en que un pais
debe maximizar sus ganancias gracias a la especializacion internacional y al
libre comercio.

El equilibrio internacional se da cuando un pais esta dispuesto a vender
a otro exactamente lo mismo que necesitan cada uno, de tal manera que
ninguno pierde y todos ganan con el libre comercio, la ventaja comparativa y la
especializacion internacional. Los autores fundamentales que crearon estas
tesis tuvieron como meta central demostrar las ventajas del libre comercio y la
ventaja comparativa, en contraposicion con el proteccionismo y la intervencion
reguladora del Estado, que fungié desde la época del mercantilismo. Por ello,
su maxima es que todos los paises se beneficiaran del citado libre comercio sin
barreras y sin trabas y aprovecharan al maximo las ventajas de la

especializacion internacional. Sus autores son principalmente Alfred Marshall,



autor de la teoria pura del comercio internacional; Haberler, Torrens, Leontief,
Heckser, Edgeworth y otros que se manifestaron por una economia
eminentemente verificada en el plano grafico-matematico (Ortiz, 1999:60).

Los neoclasicos fueron constantes y empecinados al insistir en que la
unica explicacion econdmica al comercio internacional era la de tomar las ideas
centrales de Adam Smith y David Ricardo para demostrar las ventajas de la
libertad econémica a nivel internacional.

Estos autores excluyeron de su analisis del intercambio econémico el
papel de las instituciones bajo los siguientes argumentos: consideraban a las
instituciones como variables exdégenas al intercambio, por lo que no tenian
influencia en las elecciones econémicas de los individuos. Si las instituciones
llegaran a tener de algun modo consecuencias positivas o0 negativas sobre el
intercambio, éstas desaparecerian en el largo plazo debido a los cambios de los
precios y la competencia econémica. Los cambios en los precios relativos y la
dotacién inicial de recursos son en una economia los elementos mas
importantes en el intercambio y en las elecciones econdémicas, por que en
ultima instancia son los elementos que determinan el intercambio (Ayala, 1999).

El modelo neoclasico supone una economia con las siguientes
caracteristicas: en el sistema, todos los mercados se encuentran en equilibrio
conjuntamente y se verifica la determinacién simultanea de precios y cantidades
para todos los bienes y servicios que se transan en el mercado. Esto significa
que toda oferta crea su propia demanda (Ley de Say) o que los mercados se
vacian completamente (Ley de Walras). EI cumplimiento de ambas leyes

supone que los precios a los cuales se intercambian los bienes sean de



equilibrio, esto es, la oferta y la demanda se equilibran en el punto en que se
igualan costos marginales e ingresos; la economia es perfectamente
competitiva, es decir, existe un numero tan grande de vendedores vy
compradores que ninguno puede influir en los precios lo que garantiza que el
mecanismo de precios asigne los recursos de una forma eficiente en el sentido
de Pareto; los individuos que participan en el intercambio conocen toda la
informacion necesaria sobre los precios presentes y futuros asi como la
localizacion de los bienes y servicios en los mercados; la informacién
econdmica es gratuita y cualquier individuo puede tener acceso a ella. El
comportamiento de los individuos y agentes (consumidores, productores y
gobierno) es racional y egoista, esto significa que dadas las posibilidades y
restricciones econdmicas eligen una entre varias estrategias posibles; la
eleccion es maximizadora porque los individuos elegiran aquella que les ofrezca
el mas alto rendimiento (maximizar utilidades, beneficios y ganancias, o
minimizar costos o desutilidades). La estrategia es egoista en el sentido de que
el individuo, cuando elige, sélo tomara en cuenta los precios y su restriccion
presupuestal, dejando de lado los aspectos éticos, sociales, politicos e
institucionales.

Las conclusiones relevantes que se desprenden de estos supuestos son,
a) que las elecciones de libre mercado permiten aprovechar plenamente todas
las oportunidades de intercambio, los bienes se entregaran a quien pague mas
por ellos, la conducta del individuo en el intercambio coincide con la busqueda
de maximizacién de sus beneficios, en estas circunstancias no existen costos

asociados al intercambio y b) la coordinacién econdémica, entre invididuos y
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mercados, se logra sin necesidad alguna de arreglos institucionales, derechos
de propiedad, contratos u organizaciones; si el mercado autorregula el sistema
economico, bastaria con dejar que los mercados descentralizados hagan su
trabajo sin interferencias, para alcanzar una asignacion optima y eficiente de
recursos’.

El modelo neoclasico es una herramienta poderosa para analizar una
economia sin instituciones y costos de transaccion. Sin embargo, sus supuestos
son analiticamente muy restrictivos, porque involucran una excesiva
simplificacion de la realidad. Las conclusiones a las que llega son muy
discutidas, porque el intercambio, las transacciones y las elecciones en la

realidad dependen de muchos factores y no sélo de los precios.
2.2 El analisis neoinstitucionalista del intercambio econémico

La escuela neoinstitucionalista ha propuesto un modelo de intercambio
muy diferente al neoclasico. En primer lugar, relaja los supuestos
convencionales de la economia neoclasica para extender el analisis hacia
temas relacionados con el papel de las instituciones y, de este modo, le imprime
mayor realismo al proceso de intercambio, porque incluye problemas reales e
importantes sobre los origenes, evolucién y mantenimiento de las instituciones.

Los supuestos del analisis neoinstitucionalista son los siguientes? los
cambios en los costos de adquisicidon de un bien, en el acto del intercambio,

generan importantes consecuencias en la conducta y elecciones de los

! Ayala Espino, 1999. op.cit.
2 Ibidem.
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agentes. Los individuos tienen distintas valuaciones sobre los beneficios, los
costos y los riesgos involucrados en cualquier acto de intercambio, lo que se
refleja en su decision de llevarlo o no al cabo.

El intercambio y la coordinacion econdémica no se logran Unicamente a
través del mecanismo de los precios, porque los precios no reflejan todos los
costos involucrados, por ejemplo, los costos de transaccion. Entonces, el
intercambio es un proceso costoso que requiere de mecanismos institucionales
de coordinacion, tales como regulaciones, contratos, derechos de propiedad,
organizaciones, para que efectivamente ocurra.

Las elecciones econdmicas individuales no responden exclusivamente a
los cambios en los precios relativos que ocurren en el mercado de productos y
factores, sino también a los estimulos provenientes del entorno institucional,
como la informacion disponible, la definicién de los derechos de propiedad, o la
posibilidad de firmar contratos.

En la economia neoinstitucionalista se pueden encontrar los siguientes
sub campos de conocimiento:

Costos de transaccion. Los costos de transaccion se incrementan con el
proceso de intercambio y su magnitud afecta la manera en que la economia se
organiza y opera. Incluidos dentro de la categoria general de costos de
transaccion se encuentran los costos de busqueda e informacion, costos de
regateo y decision y costos por politica y obligatoriedad. El interés particular de
los costos de transaccion se centra en el efecto que éstos tienen en la

formacién de contratos.

12



Analisis de los derechos de propiedad. El sistema de derechos de
propiedad en una sociedad define la posicion de los individuos respecto a la
utilizacion de los recursos escasos. Los derechos de propiedad son las
instituciones que obstruyen o permiten el intercambio de activos. Sin los
derechos de propiedad los activos podrian llegar a no tener valor y los
individuos no tendrian certidumbre sobre el curso de sus acciones
econdmicas, como la inversion, el ahorro, la innovacion, etcétera.

Teoria econémica del contrato. Esta teoria se refiere a problemas de
incentivos e informacion asimétrica. Los contratos permiten disminuir el
riesgo y la incertidumbre, atenuar los problemas de informacion y limitar la
conducta oportunista de los agentes.

Teoria de la organizacion. La organizacién es el medio para emprender
acciones y elecciones que permitan distribuir los costos y beneficios que
surgen de la actividad econdmica. Sin la organizacion, los individuos
tendrian muy pocas posibilidades de llegar a arreglos sociales.

Analisis econémico del derecho. El sistema legal contiene y estructura las
instituciones relevantes que buscan facilitar el intercambio. La eficacia para
aplicar a las instituciones depende de la capacidad del gobierno (poder
coercitivo) para hacer que cumplan.

Las instituciones en el desempeifio econémico. Las areas de estudio
incluyen la teoria del Estado, organizacién gubernamental, administracion
publica y organizacion internacional, entre otros. Se puede afirmar que la
relacion cercana entre los lados politico y econdmico del sistema social, que

han sido el objeto basico de estudio de la politica econémica, es ahora vista
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desde la perspectiva de los costos de transaccion y sus efectos en los
derechos de propiedad y los acuerdos contractuales (Furabotn y Richter,
2000).

En sintesis, el analisis neoinstitucionalista también es conocido como la
economia de los costos de transaccién. Supone que estos costos se elevan
dramaticamente si las instituciones son ineficientes, ambiguas o no existe una
autoridad que las haga cumplir y, a su vez que los costos de transaccion
influyen decisivamente en los costos de transformacion.

Ademas, sugiere que los problemas de informacion elevan los costos de
transaccion en el ambito del disefio y aplicacion de las politicas publicas y, en
consecuencia, éstas pueden resultar en una asignacion ineficiente de recursos®.

Para efectos de esta investigacion, resulta util distinguir el modelo de
intercambio entre el enfoque neoclasico y neoinstitucionalista. Al respecto, se
puede observar en el cuadro 1, que los supuestos neoinstitucionalistas parten
de asumir que no existe el equilibrio, que éste es excepcional y que las
fricciones entre oferta y demanda son constantes; asume que existen fallas del
mercado, lo que ocasiona que este no sea suficiente para restaurar el equilibrio
y, por lo tanto, la intervencion del gobierno o de instituciones reguladoras se
hace indispensable para mantener el equilibrio; que durante el proceso de
intercambio y para que este se realice es casi inevitable incurrir en costos de
transaccion, los que en el modelo neoclasico son inexistentes; que las
instituciones son variables enddégenas que tienen un impacto directo tanto en

las decisiones de consumo como en las de produccion, al incidir a través de la

® Ayala E., 1999. op. cit.
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politica en todos los ambitos econdmicos y finalmente, que no siempre las
elecciones individuales persiguen el bienestar social al ocasionar externalidades

que deben ser asumidas por la sociedad en su conjunto.

Cuadro 1. Supuestos de la teoria neoclasica vs neoinstitucionalista.

Neoclasica Neoinstitucionalismo

Equilibrio general: El equilibrio general es excepcional y
Precios de equilibrio, los mercados se | no hay precios de equilibrio,
vacian completamente y toda oferta | constantemente existen desajustes
crea su propia demanda. entre oferta y demanda

Competencia perfecta Existen fallas de mercado:
monopolios, externalidades, bienes
publicos, mercados  incompletos,
seleccién adversa y riesgo moral.

Informacién completa Informacion incompleta, asimétrica e
imperfecta.

Costos de transaccion nulos. Costos de transaccién positivos.

Las instituciones son variables | Las instituciones son variables

exdgenas. endogenas.

El equilibrio garantiza una asignacion | La asignacion de recursos requiere de

de recursos oOptima en el sentido de | mecanismos de coordinacion

Pareto. institucionales. No siempre hay
optimos de Pareto, se elige el segundo
mejor.

La maximizacion del bienestar social Discrepancia entre las elecciones

coincide con las elecciones racionales. | individuales y el bienestar social.

Fuente: Ayala E. J. 1999.

Dado lo anterior, consideramos que la escuela neoinstitucionalista
proporciona una mejor aproximacion al tema en estudio. De esta manera, las
barreras técnicas al comercio exterior son consideradas como fallas del
mercado que no permiten encontrar el equilibrio por si solo, ni garantizar al
consumidor que los productos que obtenga en el mercado y que provienen de
otros paises cumpliran con los estandares de calidad e inocuidad
prevalecientes en su nacién. Cuando un pais impone barreras técnicas al

comercio, asume que las naciones con las que comercia deberan cumplir con
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los requerimientos de la barrera para continuar en el mercado y que éste es
capaz de asumir los cambios necesarios para el cumplimiento.

Bajo estos supuestos, la evidencia muestra que las diferencias en las
estructuras de costos divergen, tanto dentro de un pais como entre naciones,
por lo que el cumplimiento de las barreras técnicas se convierte en costos
adicionales, conocidos como costos de cumplimiento y, en este sentido, costos
de transaccion que permitiran que el intercambio se lleve a cabo

satisfactoriamente en todas sus etapas.

2.3 Teorias de la globalizaciéon

Para Gonzalez-Tablas (2000), los estudiosos de la globalizacion detectan
en ella componentes de diverso tipo. Algunos diferencian entre aquellos de
caracter econémico, como crecimiento del comercio, de los flujos de capital y de
la inversién extranjera directa, consumo y produccién, de caracter global,
competencia también global, politicas liberalizadoras tanto del comercio como
de la inversiony el resto no econémico, tal como pérdida de soberania nacional,
estandarizacién de valores y culturas.

La globalizacion objetiva, como proceso, integra dos ambitos
diferenciados, el primero enfatiza la emergencia de la naturaleza como realidad
global, o bien, la globalizacién de los sistemas fisico y bioldgico. El segundo, la
contraccion espacio-temporal como consecuencia del desarrollo de la
infraestructura material y de la potencia comunicacional, que permiten trasladar

flujos de bienes materiales y de informacion con una intensidad, volumen,
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rapidez y costo desconocidos en cualquier fase anterior de la historia de la
humanidad, haciendo que el mundo no solo sea mas global que en ningun
tiempo anterior, sino también mas pequeno.

La globalizaciéon ideoldgica parte de asumir que en determinados
aspectos existe una controvertida vigencia mundial de ciertos valores e ideas;
desde la Carta de Naciones Unidas y otra serie de declaraciones, parecen
haber consolidado un cuerpo de derechos vy libertades a escala mundial: los
derechos humanos, los principios democraticos, la igualdad entre los sexos, la
proteccion de la infancia, los derechos de los trabajadores, etcétera.

Se habla de que la economia global es resultado de una progresiva
internacionalizacion del capital que se manifiesta, mediante la realizacién de
procesos unitarios, a escala mundo en un tiempo real, a partir de una
produccion fragmentada, ligada a la mundializacion de la empresa y cuya
presencia en la economia mundo se refleja a partir de un crecimiento
significativo de las inversiones extranjeras.

La globalizacion es un fenémeno histérico que ha cambiado radicalmente
el funcionamiento y la organizacién de la economia politica mundial, la
comunicaciéon y la sociedad en los ultimos 20 afos y sera sin duda un factor
determinante en el siglo XXI.

Para Villarreal (2000) tres nuevos impulsores caracterizan y conducen el
nuevo sistema mundial:

1. La era de la globalizacién de los mercados en la produccién, el
comercio, las finanzas y la informacion, que ha implicado la apertura e

interdependencia de las economias y los negocios con nuevas
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oportunidades, amenazas y fuentes de turbulencia y vulnerabilidad externas
para la competitividad internacional de las empresas y paises.

2. La era del cambio rapido, continuo, complejo e incierto, que
implica pasar del mundo del ceteris paribus al de mutatis mutandis, que
genera mayor incertidumbre y menor predecibilidad para los agentes
economicos. Se vive un cambio en la naturaleza misma del cambio.

3. La era del conocimiento y la informaciéon, donde el capital
intelectual, que es intangible, sélo se cultiva y no se puede comprar, se
convierte en el factor estratégico del nuevo paradigma de la competitividad:
la ventaja competitiva sustentable.

Estos tres impulsores, el conocimiento, el cambio y la globalizacién,
reorientan al mundo de la economia y los negocios del siglo XXly han tenido un
gran alcance gracias a la revolucién tecnoldgica en las telecomunicaciones, que
permiten e intensifican la comunicacién a grandes distancias; las tecnologias de
informacion, que manejan en tiempo real grandes volumenes de informacion
con minimo costoy las tecnologias de disefio y manufactura asistidas por
computadora, que permiten la flexibilidad productiva con precisiéon y rapidez.
Todas ellas, a su vez, se han apoyado en el espectacular desarrollo continuo de
la microelectrénica.

Los nuevos impulsores hacen que la economia y los negocios funcionen
en los mercados globales de manera diferente al pasado, implicando nuevos
tiempos y retos para las organizaciones, el nuevo nombre del juego para las

naciones y las empresas es la hipercompetencia global basada en el capital
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intelectual como factor estratégico y fuente de la ventaja competitiva
sustentable.

La hipercompetencia global se caracteriza por la velocidad del cambio a
nuevos productos, clientes, mercados, tecnologias, alianzas estratégicas,
etcétera, con jugadores de todas partes del mundo, a quienes no sélo hay que
enfrentar en los mercados internacionales, sino también, dada la apertura de las
economias, en los propios mercados locales. Por ello, quien aprende, innova y
responde mas rapido que la competencia a los cambios del mercado es quien
obtiene y mantiene una ventaja competitiva.

Inicialmente la globalizacién se explicaba por un aumento de las
relaciones econodmicas internacionales mucho mayor que el crecimiento de los
indicadores macro de las economias nacionales, asi como por los indicadores
mas globales de la economia mundial. En la actualidad, la economia mundial ha
adquirido un caracter global, en donde se entreteje un marco mas integrado de
la produccién, del comercio, de las comunicaciones, de las relaciones
financieras e incluso de los mercados laborales. Los ejes de estudio de la
globalizacion son, de esta forma: el comercio, los mercados laborales, la
tecnologia y los flujos financieros.

En el plano del comercio exterior, primer ambito de la globalizacion, se
promueve el libre comercio en reemplazo de la politica comercial anterior, que
era fundamentalmente proteccionista, con caracter permanente. Se trata de
estimular la libre circulacién internacional de las mercancias, para lo cual
algunos paises han recurrido a la apertura unilateral; de esta manera se ha

intensificado la competencia internacional en los mercados de bienes, tanto a
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nivel internacional como en cada uno de los mercados nacionales. Se mostraba
que el comercio mundial crecia mas que la produccion mundial, que el aumento
de las inversiones extranjeras o crecimiento de las trasnacionales era mayor
que el comercio y que el financiamiento internacional y los movimientos
monetarios eran aun bastante mayores a los indicadores anteriores.

Las empresas multinacionales utilizan ahora sistemas de produccion
dispersos en muchos paises. Puede ocurrir que las materias primas y los
componentes provengan de dos paises diferentes y que el montaje tenga lugar
en otro distinto, sin perjuicio de que las actividades de comercializacion y
distribucion se lleven a cabo en otras naciones.

Un cambio muy importante en politica econdmica, que caracteriza la fase
de globalizacion, es el tratamiento a la inversién extranjera. Las empresas
trasnacionales constituyen la unidad basica de la economia mundial actual. Se
remplaza la politica regulatoria y de control sobre la inversion extranjera, por
una politica que promueve esta inversion, otorgando la mas amplia libertad para
la actuacién de las trasnacionales. La politica de trato nacional a las empresas
extranjeras y la no discriminacion, de hecho deja en mucho mejores
condiciones competitivas a las empresas extranjeras que a las empresas
nacionales. De esta manera se ha facilitado la creacién de estructuras
productivas mundiales de las empresas trasnacionales, que atraviesan las
multiples economias nacionales en las que ellas estan actuando.

Para Ruiz (1999), la integracion productiva por la via del comercio es un
aspecto basico de la globalizacion. Desde 1984 el comercio mundial presenta

un crecimiento vigoroso y ha tendido a crecer mas rapidamente que el producto
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mundial. Esto ha sido favorecido por la reduccibn de las politicas
proteccionistas en la segunda mitad del siglo XX, que han acelerado el proceso
de integracion de los mercados. Este proceso de liberalizacion comercial
permiti6 que el comercio internacional acelerara su crecimiento de manera
considerable en las ultimas dos décadas, elevando su ritmo de crecimiento de
un promedio de 8% promedio anual en el periodo 1980-90 a una tasa del 10%
entre 1990 y 1995. El comercio mundial se incrementdé en 165% en ambos
periodos.

El impacto de la globalizacién en los mercados laborales es significativo
ya que al aumentar la competencia se presiona en todos los elementos que
constituyen los costos de produccion. Como en la cadena productiva los
salarios son significativos y los precios de los productos intermedios vienen
determinados, la competencia presiona sobre los costes salariales. La
disminucién de los costes salariales se logra mediante la disminucién del
empleo. La competencia en las condiciones de la globalizacion actual acentua
la poca capacidad de generar empleos, agudizada adicionalmente por los
procesos de privatizacion, desnacionalizacion, concentracion y centralizacion de
capitales.

La disminucién de la capacidad de generar empleos se da también por el
abaratamiento relativamente mayor de ciertas maquinarias y equipos que
modifican los precios relativos entre capital y trabajo. La inversion en estos
medios de produccién aumenta la productividad del trabajo en un grado muy
elevado, lo que provoca reemplazo masivo de trabajadores. Si este problema es

grave en los paises capitalistas desarrollados, o es mas aun en los paises
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atrasados en la etapa de globalizacion y competencia internacional actual,
dadas las tasas diferenciales de crecimiento de la poblacion, los procesos de
transformacioén de la agricultura, etcétera, que creaban en el pasado un ejército
industrial de reserva muy grande.

Entre los efectos directos de la globalizacién en la flexibilidad del
mercado laboral destacan: la disminucion del salario base y aumento del salario
variable; aumento de la jornada de trabajo; reemplazo de trabajadores antiguos
por trabajadores jovenes y mas baratos; amplias posibilidades de despido por
parte de las empresas; trabajo polivalente, etcétera En otras palabras, el
concepto de flexibilidad laboral que insinta algo positivo se transforma en algo
nefasto para los trabajadores (Caputo, 1999).

La globalizacion abre la posibilidad al redisefio de los centros de trabajo,
e incluso de las ciudades ya que al ser la red un sistema de informacién
descentralizado permite los espacios de trabajo interconectados, abriendo la
posibilidad de wuna descentralizacion de los centros de trabajo y en
consecuencia, de la poblacion dentro de una dimension de una nueva
territorialidad, donde el factor comun habra de ser el flujo de ideas y de
informacion.

Otros autores plantean que la globalizacién abre nuevas oportunidades
para la creaciéon de puestos de trabajo y afecta los determinantes del empleo y
los salarios; que los cambios en la demanda agregada requieren una mayor
capacidad de adaptacion en la organizaciéon de los procesos de produccion y
trabajo y asimismo que, la necesidad de aumentar la competitividad implica que

el ajuste de los salarios esta limitado por el crecimiento de la productividad del
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trabajo. En materia de empleo se sefala que, la reduccion del tamafio del
sector publico a escala global, traslada al sector privado una mayor
responsabilidad en la creacion de nuevos puestos de trabajo (Ruiz, 1999).

La tendencia de los mercados laborales mundiales es hacia la
fragmentacion, puesto que las oportunidades de empleo se presentan en forma
mas amplia para los trabajadores calificados que para los no calificados. De
esta forma, el problema del mercado global de empleo es no sélo la ocupacion
sino la calidad del mismo.

La globalizacion econdémica encontr6 en los avances tecnolégicos
registrados en las comunicaciones su mejor aliado. Gracias a ellas es posible
saber instantaneamente lo que sucede en cualquier lugar lejano. Dada la
importancia creciente de los servicios y la informacién en la economia mundial,
una proporcién cada vez mayor del valor econébmico es intangible, es decir,
puede transmitirse por medio de cables de fibra dptica y no tiene que
transportarse en embarcaciones de contenedores. Al mismo tiempo, las
mejoras introducidas en las redes de transportes y en la tecnologia estan
reduciendo el costo del transporte de mercancias por via maritima, terrestre y
aérea y los avances de la tecnologia de la informacion han facilitado la gestion
de las nuevas interconexiones Banco Mundial (2000).

La integracion financiera es precisamente en torno a quien surgié la
expresion de lo global. Fue la integracion de los mercados financieros lo que
permitido que a cualquier hora del dia sea posible realizar inversiones financieras
en alguna parte del mundo. La multiplicaciéon de los flujos de capital ha creado

un esquema de mayor interrelacion entre el mundo en desarrollo y el
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desarrollado, fortaleciendo los procesos de globalizacion por la via de flujos de
capital.

Este incremento en la movilidad del capital ha traido como resultado un
proceso de inversion mas dinamico a escala global. Sin embargo, la movilidad
ha resultado también en una mayor inestabilidad, debido a lo especulativo de la
inversion en cartera, que es capaz de desatar una crisis en cualquier pais que
no observe la disciplina financiera que implica la globalizacién. De esta forma, la
globalizacion de los movimientos de capitales abre un esquema de
apalancamiento para la inversion, pero a la vez la necesidad de una regulaciéon
que prevenga la estabilidad.

Desde el punto de vista de los neoinstitucionalistas las distintas
dimensiones de la globalizacién han implicado el surgimiento de nuevos
problemas en el funcionamiento de los distintos mercados y las instituciones:

- Rapida expansion de los mercados financieros, sin nuevos
controles institucionales.

- Creciente lucha de mercados entre las naciones, sin reglas del
juego institucionalizadas y aceptas por todos.

- Cambios estructurales en el funcionamiento de los mercados
laborales que las instituciones existentes no recogen cabalmente.

- El aumento de la incertidumbre en un contexto de creciente
informacion asimétrica entre paises, agentes y mercados.

- Las tradicionales fallas del mercado y del gobierno no sdélo

persisten, sino que se amplifican en un contexto de “sobreexposicion” de las
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politicas internas a las presiones de las politicas que siguen otras
economias (Ayala, 1999).
Estos problemas asociados a la globalizacion han forzado a la integracion de
bloques regionales de comercio, que permiten a los paises enfrentar la

competencia.

2.4 Los acuerdos regionales y la globalizaciéon

Los acuerdos regionales de comercio, como los Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, la Unidn Europea, el Sudeste Asiatico, el Mercosury otros,
son una caracteristica distintiva de la economia mundial actual.

Estos acuerdos no deben ser considerados como opuestos a la
globalizacion, pues en general se trata de acuerdos regionales, que permiten
una competencia dentro de la region para fortalecer su capacidad competitiva
en la economia mundial. Parece que es bastante apropiada la caracterizacion
actual de estos procesos de integracion regional que esta sintetizada en la
formulacion sobre regionalismo abierto: economias regionales para competir en
la economia mundial en la actual etapa de globalizacién.

Los acuerdos regionales pueden ayudar a enfrentar posibles crisis del
mercado mundial. En esta situacion se pueden orientar en mayor medida las
relaciones econdmicas internacionales hacia la region.

En las condiciones actuales estos acuerdos, se refieren mas a la libertad

de movimiento del capital que de las mercancias. Las empresas trasnacionales
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se benefician de la liberalizaciéon comercial y de todos los acuerdos y, en
particular, de los relacionados con el tratamiento de las inversiones extranjeras.

Estos regionalismos buscan defenderse de los mercados globales y
establecerse en bloques de comercio con la finalidad de dominar una parte del
mercado global. Son mercados que establecen medidas proteccionistas con
barreras arancelarias y no arancelarias (técnicas) y neoproteccionistas hacia las
importaciones, pidiendo liberacién cuando se trata de exportar.

Un ejemplo de esto es el Tratado de Libre Comercio entre Canada,
Estados Unidos y México* (TLCAN), que abri6 para nuestro pais la oportunidad
de competir en los mercados globales de manera integrada a un bloque
regional.

Con la entrada al TLCAN, en nuestro pais se han estado eliminando los
aranceles de una amplia gama de productos agropecuarios cuyo valor equivale
aproximadamente a la mitad del comercio bilateral agropecuario. Las barreras
arancelarias entre México y Estados Unidos se eliminaran en un periodo no
mayor a 10 afios, después de la entrada en vigor del TLCAN, salvo las de
ciertos productos extremadamente sensibles a las importaciones, como frijol y
maiz para México y jugo de naranja y azucar para estados unidos. Para los
productores mexicanos, el TLCAN representa un instrumento que les brinda
acceso al mercado potencial mas grande del mundo, pero también representa

el reto de una mayor competencia para el propio mercado interno, que no

* Para efectos de este trabajo entenderemos el TLCAN como una respuesta regional a la
globalizacion econdmica
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puede ser sino enfrentada con un sector econdmico cada vez mas tecnificado,

eficiente y capitalizado.

Los acuerdos regionales y las negociaciones multilaterales.

El acuerdo de la ronda Uruguay permiti6 que se realizaran avances
considerables en el ambito regulatorio del comercio internacional por muchas
razones. En primer lugar, estableci6 un marco mas efectivo para resolver
disputas, a través del Comité para la Solucion de Controversias de la
Organizacion Mundial del Comercio. En segundo lugar, atacé el problema de
las barreras no arancelarias por medio del Acuerdo SPS (sanitario y
fitosanitario) y fortalecid el acuerdo sobre barreras técnicas al comercio (TBT).
En tercer lugar dio mayor importancia a los cuerpos internacionales de
estandares OCDE ( 1999).

A medida que las barreras tradicionales al comercio fueron
desapareciendo, la reforma regulatoria al intercambio internacional se ha vuelto
un asunto de comercio muy importante. La implementacién de los acuerdos ha
provisto un singular momentum hacia el uso de estandares internacionales. El
incremento de los requerimientos de notificacion, tanto para las regulaciones
fitosanitarias a través del acuerdo SPS como de las barreras técnicas al
comercio por el acuerdo TBT y el deseo de evitar los procedimientos de disputa
de la Organizacion mundial del comercio (WTO), deberian volver mas
cautelosos y cuidadosos a los paises sobre el impacto internacional de sus
regulaciones, incluidas aquellas enfocadas a la proteccién de la salud humana,

animal o vegetal.
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El acuerdo de barreras técnicas al comercio (TBT) abarca las
regulaciones técnicas, estandares y procedimiento de aseguramiento de la
conformidad. Su alcance se extiende a todos los bienes transables y concierne
a todas las regulaciones técnicas y estandares, incluyendo empaque, marcas y
etiquetado. En el sector agroalimentario, el acuerdo TBT se aplica a todas las
reglas, excepto aquellas relativas a la salud humana, animal y vegetal, que son
cubiertas por el acuerdo SPS. Este acuerdo constituye una excepcion al campo
de accidén general del acuerdo TBT; todo lo que no sea cubierto por el acuerdo
SPS continua siendo cubierto por el acuerdo TBT. El alcance del acuerdo SPS
es en extremo preciso y asuntos como nutricion o las propiedades alergénicas
de ciertos nutrimentos son cubiertas por el acuerdo TBT y no por el acuerdo
SPS. Aun mas, el acuerdo TBT se aplica a todo lo que no concierne
explicitamente a salud (empaque, composicion con relacion a ciertas

denominaciones, etiquetado nutricional, etcétera

2.5 La cuantificacion de las barreras sanitarias, fitosanitarias y
técnicas al comercio.

En este apartado se busca presentar los principales métodos que
brindan estimaciones cuantitativas del impacto de las barreras sanitarias,
fitosanitarias y técnicas, al comercio de productos agricolas en términos de sus
efectos en el equilibrio del mercado, en los flujos de comercio, la eficiencia
economica y el bienestar.

Dada la naturaleza heterogénea de estas regulaciones, no existe un

método unificador. Los intentos que se han realizado para cuantificar los
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impactos generalmente estan enfocados a un producto en particular y tienen
como base diferentes campos de la economia.

La importancia por encontrar mejores estimadores del impacto que
tienen este tipo de regulaciones radica en que:
Las regulaciones domésticas pueden constituir un gran obstaculo al comercio y
su uso esta proliferando. Sin embargo, puede ser que las barreras técnicas al
comercio simplemente se estan volviendo mas visibles a causa del escrutinio
internacional, o mas restrictivas al comercio a causa de la disminucién en las
tarifas.
La cuantificacién de las barreras técnicas al comercio constituye un paso
importante en el proceso de la reforma regulatoria que los paises
pertenecientes a la OCDE estan llevando a cabo desde 1997. El analisis
cuantitativo ayuda a los gobiernos a conocer el costo de su politica sanitaria y
fitosanitariay provee las herramientas necesarias para definir regulaciones mas
eficientes.
El desarrollo de técnicas mas satisfactorias para la estimacion del dano al
comercio ocasionado por regulaciones extranjeras puede ayudar a resolver
disputas y servir de base para el calculo de pago de reclamaciones.
Los estudios sectoriales muestran que las regulaciones técnicas impuestas por
los paises desarrollados se han convertido en un gran obstaculo para las
exportaciones de alimentos y productos primarios de los paises en desarrollo.
Estos ultimos sienten que su acceso a los paises del norte no mejora a causa

de los requerimientos técnicos.
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Existen varias definiciones de barrera técnica al comercio y los
investigadores han tratado de distinguir entre aquellas que han sido disefiadas
para proteger a la industria local y aquellas disehadas para proteger a los

consumidores.

2.6 Definiciones de las barreras técnicas al comercio.

Aunque los economistas han encontrado dificil la evaluacion de los
efectos de las barreras técnicas al comercio o de su importancia relativa en el
sistema de comercio mundial, el consenso ha sido que estas medidas pueden
impedir el comercio significativamente.

Las barreras técnicas existen en la mayoria de las industrias, pero son
particularmente importantes en el intercambio internacional de productos
agricolas primarios y procesados. A los exportadores agricolas se les puede
solicitar que demuestren la sanidad de las especies de plantas nativas o que la
salud humana no se vera en peligro a causa de sus productos, mientras
cumplen simultdaneamente con estandares que estipulan todo, desde
ingredientes hasta material de empaque. Asi, se espera que el entorno
regulatorio agricola y agroindustrial se vuelva mas complejo, aunque en muchos
paises se esta trabajando para reducir la rigidez y el numero de regulaciones
enfrentadas por el sector privado.

El crecimiento del ingreso esta impulsando la demanda de servicios
ambientales, inocuidad alimentaria, diferenciaciéon de productos, e informacion

de los productos, tanto en los paises desarrollados como en los en vias de
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desarrollo y se ha incrementado la insistencia a las instituciones reguladoras de
proveer estos servicios alli donde el mercado es incapaz de hacerlo.

Existen diferentes enfoques acerca de qué constituye una barrera técnica
al comercio. Anteriormente se reconocia la politica de cuarentena y otras
medidas que restringian o retardaban la entrada de productos en la frontera
como barreras técnicas.

Aqui definiremos las barreras técnicas como regulaciones y estandares
que gobiernan la venta de productos en los mercados nacionales y que tienen
como principal objetivo la correccion de ineficiencias en el mercado,
provenientes o emanadas de externalidades asociadas a la produccion,
distribucion y consumo de estos productos. Las externalidades pueden ser
regionales, nacionales, trasnacionales o globales. Esta definicion centra su
analisis en la concepcion econdmica de falla del mercado mas que en una lista
interminable de instrumentos de politica (Roberts y Orden, 1999).

Las barreras técnicas al comercio pueden adoptarse en instancias
cuando:

El gobierno o el regulador de un pais concluye que el mecanismo de mercado
por si mismo fallard en prevenir o corregir las externalidades negativas que
surgiran cuando los bienes importados puedan estar acompafados por
enfermedades o plagas que puedan reducir la produccién doméstica,
incrementar los costos de produccién, o ambas cosas.

Los representantes de la industria creen que la informacion sobre atributos de
salud, hedonista, o ética, de los productos agricolas es, o bien desconocida, o

se encuentra distribuida de manera asimétrica entre productores vy
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consumidores y los costos de transaccion para obtener esta informacion son
prohibitivamente altos para los consumidores;

Los costos de coordinacion y el comportamiento oportunista en una industria
impiden el desarrollo de estandares compatibles que pudieran incrementar el
potencial de la empresa para realizar economias de escala, o bien, las
autoridades regulatorias juzgan que los mercados han fracasado en proveer los
montos optimos de servicios ambientales desconocidos o comunes.

Para Roberts y Orden (1999), las medidas restrictivas al comercio vistas
como un subconjunto de regulaciones, se pueden clasificar en econémicas,
sociales y administrativas:

Las regulaciones econdmicas incluyen medidas que afectan el precio,
competencia y entrada o salida del mercado. Por ejemplo, cuotas, medidas
contingentes de proteccidn y requerimientos de contenido doméstico.

Las regulaciones sociales, incluyen medidas que protegen el interés publico,
tales como salud, inocuidad, el medio ambiente y la cohesiéon social. Por
ejemplo, medidas de inocuidad alimentaria, ambientales de comercio y
estandares de calidad.

En las regulaciones administrativas se incluyen formalidades y documentacién
tales como valoracion aduanal, clasificacién y procedimientos de liberacién en
aduana.

Las barreras técnicas al comercio se pueden clasificar también por,

1. el instrumento de politica utilizado,

2. el alcance de las medidas utilizadas y por

3. objetivos regulatorios.
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A continuacion se define cada una de ellas, para centrar el analisis.

1. Las Barreras técnicas al comercio por instrumento de politica se
clasifican como: a) prohibiciones, b) especificaciones técnicas y c) remedios
informativos.

Prohibicién a la importacioén. Es la principal y mas amplia categoria de
medida técnica y se utiliza cuando existe un gran riesgo o riesgos
desconocidos, provocados por alguna sustancia, actividad o evento que pueda
ocasionar dano potencial. Por ejemplo, si el monitoreo y la tecnologia disponible
no permite distinguir entre una produccion peligrosa y una segura, o bien no
existen tratamientos efectivos o programas de erradicacion, se establece la
prohibicion a la importacion, que puede ser total o parcial.

Prohibicién total. Es el tipo mas restrictivo de barrera técnica, se

usa generalmente para proteger cultivos, ganado, especies nativas de
flora y fauna de plagas y enfermedades del extranjero. Por ejemplo, la
prohibicion para importar cerdos de paises con colera porcina endémica,
o bien de las importaciones de productos horticola de paises con mosca
de la fruta, etcétera

Prohibicién parcial. Incluye prohibiciones estacionales o regionales

que no prohiben del todo la entrada de un producto dado del pais
exportador. Se utilizan ampliamente con objeto de proteger la salud
animal y vegetal cuando una prohibicion de este tipo puede reducir

sustancialmente el riesgo a niveles aceptables.
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Especificaciones Técnicas. En esta categoria se estipulan
requerimientos técnicos que los exportadores deben cumplir para tener
acceso al mercado del pais de origen. En principio, cualquier firma en
cualquier pais que desee gastar recursos para cumplir los requerimientos
puede exportar al pais de origen, sin embargo, en la practica, algunas
empresas pueden ser desalentadas a hacerlo al no existir servicios de
certificacion satisfactorios ya sean privados o publicos. Las especificaciones
técnicas se pueden dividir en tres tipos de estandares relevantes a los

bienes agricolas primarios y procesados:

i. Estandares de empaque. Regulan una amplia gama de atributos de
los envases, desde dimensiones hasta biodegradabilidad del material

de empaque, para alcanzar un amplio rango de objetivos regulatorios.

ii. Estandares de proceso. Algunas veces referidos como estandares de
produccion, dictan los medios (insumos y tecnologia de produccién)
por los cuales algunas firmas realizan diferenciacion en los objetivos
regulatorios.

iii. Estandares del producto. Especifican el final de un producto, es decir,
las caracteristicas de un producto con relacién a su tamafno, peso o

cualquier otro atributo.

Remedios informativos. Conforman el tercer bloque de barreras y se

utilizan cuando el sistema de mercado falla. Los remedios informativos son
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preferidos a las medidas obligatorias de gobierno, constituyen una
herramienta que ha sido utilizada en los afos recientes como un medio de
influir en el comportamiento econdmico. Cuando se combinan dos
instrumentos de politica, tales como requerimientos de etiqueta y controles
en una industria y la certificacion de una institucion confiable, pueden
transformar por si mismos un atributo de un producto alimenticio de

experiencia o crédito, en un atributo de busqueda®.

2. Barreras técnicas al comercio clasificadas por el alcance de las
medidas utilizadas.
En esta clasificacidn se encuentran las barreras uniformes, universales, o
especificas, dependiendo de la amplitud de su aplicacion
Barreras uniformes. Se refiere a aquellas medidas que se distinguen por
incrementar los costos tanto de los productores domésticos como de los
extranjeros. El incremento en los costos de cumplimiento asociado al
establecimiento de medidas uniformes cambiaria la curva de oferta
agregada doméstica arriba hacia atras, afectando potencialmente también la
curva de excedente de oferta extranjera. La magnitud del cambio en la curva

de excedente de oferta dependera de si la nueva medida difiere

°Food safety and quality, trade considerations. OECD, 1999. Box 1. Imperfect information and
market inefficiency. Los vendedores envian al mercado sefales acerca de la calidad de sus
productos. Para un producto de experiencia que se realiza a través del precio, el precio
suplementario constituye un ingreso informativo que le permite al productor mantener su calidad
y crea a su vez un incentivo para no hacer trampa y mantener la calidad. En el caso de los
bienes de crédito, el consumidor nunca detecta la calidad del producto, es decir, las compras
repetidas no le proporcionan informacion adicional y por lo tanto, no modifican su
comportamiento y asi no existe incentivo para que se ofrezcan productos con mayor calidad.
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sustancialmente de las normas o estandares internacionales en los paises
exportadores.

Barreras universales. Son medidas técnicas que se aplican solamente a
bienes importados, se imponen a todos los productos de importacion
excepto la produccion de bienes domeésticos. Un ejemplo de una medida
universal que es aceptada, son los niveles maximos de residuos (MRL) para
un pesticida en particular que es ampliamente usado en paises que exportan
un producto determinado pero que no se encuentra registrado para su uso
en el pais importador; otro ejemplo es un estandar de proceso (como un
tratamiento requerido) que reduce el riesgo de introducir plagas que estan
presentes en cada pais exportador pero no en el pais importador.

Barreras especificas. Son medidas técnicas aplicadas solo a
importaciones de ciertas fuentes, en contraste con el tratamiento de la
nacion mas favorecida. Se utilizan para mitigar diferentes niveles de riesgo
representados por importaciones de diferentes fuentes. Un pais importador
puede tener multiples medidas, que pueden variar desde una inspeccion de

rutina en frontera hasta una completa prohibicion total.

3. Clasificacién de las barreras técnicas al comercio por objetivos
regulatorios.

Las barreras técnicas al comercio se pueden clasificar por el objetivo

regulatorio que las justifica. Esta clasificacién inicia con el establecimiento de la

pregunta de como y por qué la oferta y demanda doméstica programada puede

cambiar como resultado del éxito o fracaso de la medida técnica utilizada para

corregir las imperfecciones del mercado. Estos cambios potenciales pueden
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determinar si una medida es reductora del bienestar o lo aumenta. Una

clasificacion de objetivos regulatorios proviene de reconocer en primer lugar

tres grandes objetivos sociales de las medidas técnicas que restringen el

comercio: proteger el interés econdmico de los productores, proteger la salud y

el interés econdmico de los consumidores y la proteccidn del ambiente. Estos

grandes objetivos se pueden desagregar en aquellos que reducen los riesgos

bioldgicos y toxicoldgicosy aquellos que no, pero que sirven a algun otro

objetivo publico.

a. Medidas reductoras del riesgo.

Proteccion comercial animal y salud vegetal protegen a los cultivos y al

ganado de estresores biolégicos tales como plagas, enfermedades y
organismos que causan enfermedades.

inocuidad alimentaria estas medidas reducen los riesgos tanto de

estresores bioldgicos como de contaminantes microbiolégicos, asi como
quimicos, tales como alimentos y aditivos, para proteger a los
consumidores de riesgos involuntarios.

b. Medidas que no reducen el riesgo.

Compatibilidad, se refiere a la capacidad de los productos para funcionar

en asociacion con otras medidas, tales como las dimensiones
establecidas para contenedores de productos, a fin de asegurar la
compatibilidad con el equipo de manejo. Algunas incompatibilidades en
el producto pueden de hecho incrementar el bienestar si provienen del

desarrollo de tecnologia superior que lleve a la diferenciacion en el
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producto, o bien en respuesta a la heterogeneidad en las preferencias
del consumidor.

ii. Atributos de calidad, se refieren a cualquier caracteristica de un

producto, diferente a inocuidad, que pudiera entrar en la funcién de
utilidad del consumidor. Estas caracteristicas incluyen atributos de salud
(nutricién, energia), hedonismo (por ejemplo fresco, genuino) y éticas
(free-range).

iii. Conservacion. Son medidas que aspiran a preservar los recursos

naturales a través de barreras técnicas al comercio. Por ejemplo,
restricciones al comercio en zonas de vida salvaje, la exigencia en el uso

de empaques reciclables, etcétera

Las barreras técnicas al comercio y la inocuidad alimentaria.

Las barreras técnicas al comercio pueden resultar en “proteccionismo
regulatorio” para los productores domésticos, al actuar como limitantes a las
importaciones, aunque ésta no sea su intencion primaria. En muchas ocasiones
estas medidas son bien intencionadas, pero aun asi pueden disminuir los flujos
de comercio al establecer estandares que difieren de los de otros paises.

A partir de las definiciones plasmadas en la seccion anterior,
encontramos que las barreras técnicas al comercio, llamadas también
regulaciones sociales, incluyen todas aquellas medidas adoptadas por un pais
para alcanzar objetivos de salud, inocuidad, calidad y ambientales. Las barreras
técnicas pueden ayudar a alcanzar estos objetivos de politica mediante la

restriccion al ingreso de productos no satisfactorios en la frontera.
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En este sentido, la inocuidad alimentaria, como barrera técnica al
comercio, se puede clasificar como una especificacidn técnica, que se
implementa como barrera uniforme, para proteger la salud y el interés
economico de los consumidores:

a. Por el instrumento de politica utilizado, es como una especificacion
técnica de proceso, mediante la cual se estipulan todas las normas
técnicas que se deben cumplir para ingresar al mercado de destino.
El cumplimiento de la inocuidad alimentaria desde el punto de vista
de esta definicion debe cumplir con estandares de proceso, que
implican el uso de nuevos insumos y tecnologias y con estandares de
producto, concernientes a los atributos que debe manifestar un
producto en su presentacion final. Se define como estandar toda
especificacion técnica o conjunto de especificaciones, referidas a las
caracteristicas de un producto o a su proceso de manufactura y que
pueden ser voluntarios o establecidos por mandato de gobierno.

b. Por el alcance de las medidas utilizadas, la inocuidad alimentaria se
puede clasificar como una barrera uniforme ya que es un programa
de aplicacion, tanto doméstica como a la importacion que implica un
incremento en los costos de los productores nacionales y de los
productores de los paises exportadores.

c. Por objetivo regulatorio, los programas de inocuidad alimentaria se
consideran como medidas reductoras del riesgo que busca proteger

la salud y el interés econdmico de los consumidores.
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3. LAINOCUIDAD ALIMENTARIA: PROBLEMA DE SALUD O
BARRERA TECNICA AL COMERCIO

En este apartado se aborda la problematica de la inocuidad alimentaria, a
partir de la definicién de inocuidad y su concepcion como barrera técnica al
comercio. Aparentemente la preocupacion en torno a la inocuidad alimentaria
surge en los Estados Unidos como un problema de salud, el cual, en la
busqueda de solucién origina una serie de reglamentaciones que pueden llegar
a convertirse en un obstaculo al comercio internacional, sobre todo para las
exportaciones de paises como México, que no cuentan con la tecnologia y los
recursos necesarios para adaptarse a los nuevos requerimientos que el
mercado impone en materia de inocuidad, como es el caso de las hortalizas

frescas de exportacion.

3.1 Definiciones de inocuidad alimentaria

Entre las principales definiciones de lo que es la inocuidad alimentaria se
puede encontrar aquella que la refiere como la reduccion del riesgo para la
salud humana de gérmenes, toxinas y residuos quimicos patdégenos y de la
propagacion de enfermedades o parasitos que puedan afectar la salud animal o
vegetal, OCDE (1999).

La inocuidad alimentaria se puede entender también como la
implementacion de medidas que reducen los riesgos, provenientes de

estresores tanto bioldégicos como quimicos, tales como aditivos alimenticios,
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para proteger a los consumidores de peligros involuntarios.® En una definicion
técnica, la inocuidad alimentaria se puede considerar como lo contrario al
peligro alimentario, la probabilidad de no sufrir algun riesgo por consumir los
alimentos en cuestion, Henson y Traill (1993)y en una definicion contextual, se
define a la inocuidad alimentaria como una medida restrictiva al comercio,
dentro del subconjunto de regulaciones sociales que son adoptadas por un
pais y que tienden a proteger el interés publico por cuestiones tales como salud,
inocuidad, ambiente y cohesion social. (En esta definicion se incorporan
también medidas ambientales, de comercio, estandares de calidad, etcétera),
Roberts y Orden (1999).

Los riesgos para la inocuidad alimentaria incluyen la existencia de
patdbgenos microbianos que ocurren naturalmente en el ambiente y que puede
contaminar los alimentos por un manejo inapropiado (por ejemplo, Listeria,
Salmonella y E. Coli), enfermedades animales, parasitos, micotoxinas,
antibidticos o residuos de pesticidas y adulterantes (tierra, vidrio o metales
pesados). La inocuidad alimentaria también abarca la proteccion agricola de
plagas y enfermedades de cultivos o de ganado. La comercializacion de
productos biotecnoldgicos es también una cuestion que estd despertando el
interés de los reguladores, toda vez que se debe considerar la sensibilidad de
los consumidores.

Con objeto de proteger la salud de los consumidores y reconociendo la

necesidad de contar con normas internacionales que guiaran la industria

® Roberts, Josling, O. A framework for analyzing technical trade barriers in agricultural
markets, USDA, 1999.
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alimentaria del mundo, se crea el Codex Alimentarius, que fue desarrollado por
una comision internacional establecida en 1962 por la Food and Agriculture
organization of the United Nations ‘y la World Health Organization . Su
proposito basico es guiar y promover la elaboracion y establecimiento de
definiciones y requerimientos para los alimentos, ademas de apoyar su
armonizacion en el ambito internacional, facilitando asi el comercio. Uno de los
comités mas importante del Codex es el que se refiere a la higiene de los
alimentos, cuyos principios se liberaron en 1997, en un documento que hace
referencia al conjunto de condiciones y medidas necesarias para asegurar la
inocuidad y la calidad de los alimentos en todas las etapas de la cadena
productiva. Uno de los métodos a los que se hace referencia es el sistema
HACCP o Analisis de Riesgo y Puntos Criticos de Control. Este método parte
del principio de la prevencion en cada etapa de la cadena alimentaria. Es un
enfoque “técnico”, utilizado para abordar la inocuidad alimentaria en su
concepcion de la granja a la mesa el cual ha sido adoptado en la Unién
Europea, Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda y Canada y que esta
siendo evaluando para su adopcion en muchos otros paises, Banco Mundial
(2000).

Otra alternativa que esta siendo ampliamente utilizada para mejorar la
inocuidad de los alimentos en el ambito mundial es el sistema ISO, conocido
como Organizacion Mundial de Normalizacién. Esta organizacién desarrolla

normas que tienen como fin facilitar y hacer mas seguro el comercio entre

" FAO por sus siglas en inglés.
8 WHO por sus siglas en inglés.
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paises, salvaguardando a los consumidores y usuarios en general de productos
y servicios. Existen diversas familias de normas dentro de ISO, entre las
principales las ISO 9000 y14000, que son las mas conocidas por su impacto. La
primera se refiere basicamente al concepto de calidad, mientras la segunda al
manejo ambiental. Ambas se enfocan no tanto al producto en si como al
proceso, lo cual es muy importante desde el punto de vista de inocuidad
alimentaria ya que es obvio que en la manera en que la organizacion maneje
sus procesos afectara el producto final.

Finalmente y con mayor aplicacibn en el sector agricola, se han
desarrollado las Buenas Practicas Agricolas (GAPs, por sus siglas en inglés),
que son el fundamento de la “Guia para reducir al minimo el riesgo microbiano
en los alimentos, el caso de frutas y hortalizas”, que fue publicada en 1998 por
el gobierno de Estados Unidos, en un esfuerzo por mejorar el abastecimiento de
productos frescos inocuos a la sociedad norteamericana. Esta guia se
concentra en la reduccion del riesgo, no en su eliminacion; proporciona
principios de orden general basados en conocimientos cientificos y se
concentra en el riesgo microbiano. Las categorias que se enfatizan en esta guia
son: el agua, el estiércol o biosdlidos, la higiene de los trabajadores, las
instalaciones de campo y empaque, el transporte y la rastreabilidad del

producto.

3.2 La reglamentacion de la inocuidad alimentaria

La reglamentacion de los productos alimentarios no es un fenbmeno

reciente, su desarrollo real data no menos que de cerca de un ciclo. La primera
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gran ley en este dominio nacié en Francia el 1ro. de agosto de 1905, sobre la
represion de fraudes y de falsificaciones de productos agricolas y alimentarios,
hoy en dia en vigor pero integrada en el codigo de consumo. Esa ley fue el fruto
de una constante: la ausencia de legislacion creaba perturbaciones econémicas
en el mercado, debido a la presencia de productos alterados, adulterados o
presentados de manera fraudulenta. El primer motivo generador de esta
reglamentacion fue econémico y al mismo tiempo la preocupacién de proteger
la salud publica estaba presente en diversas disposiciones de la misma ley o de
sus decretos de aplicaciéon, Doussin (2000).

Esta nocién de la aplicacion de la ley no es novedosa y se ha aplicado de
manera constante a todo lo largo del mundo. Los negociadores del GATT
estimaron que esas reglamentaciones, llamadas reglas técnicas (de efecto
obligatorio y que se oponen a las normas que los agentes econdmicos deciden
seguir voluntariamente), tenian en muchas ocasiones y como sola justificacion,
dificultar u obstaculizar la entrada de un producto en un mercado que se
deseaba proteger.

De esta manera, dos de los acuerdos signados bajo el marco del GATT
son de vital importancia para la lucha en contra de los obstaculos técnicos al
comercio: el Acuerdo de Barreras Técnicas al Comercio (TBT por sus siglas en
inglés) y el Acuerdo sobre medidas Sanitarias y Fitosanitarias (SPS). Estos dos
acuerdos reposan sobre una misma idea: las reglamentaciones nacionales (o
los procedimientos de aplicacidén de esas reglamentaciones) no deben contener
discriminaciones inaceptables entre los agentes econdmicos de paises

diferentes.
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El acuerdo de Barreras Técnicas al Comercio (TBT) fue firmado en 1979
y ampliamente revisado en 1994 durante la ronda Uruguay, en la cual su ambito
se incremento enormemente, no solo porque forzaba a todos los paises
miembros de la Organizacién Mundial del Comercio a cumplir con él, sino
también porque éstos no pueden objetar las conclusiones del panel solo porque
les sean desfavorables. Este acuerdo cubre regulaciones técnicas, estandares y
procedimientos de aseguramiento de la conformidad. Su ambito se extiende a
todos los bienes intercambiables y concierne a todas las regulaciones técnicas
y estandares, incluyendo empaque, marcas y etiquetado. En el sector agro-
alimentario el acuerdo aplica a todas las reglas, excepto aquellas relativas a
vida animal, vegetal y salud humana, las cuales son cubiertas por el acuerdo
sanitario y fitosanitario (SPS). En tanto el ambito del acuerdo SPS es
extremadamente preciso, cuestiones como nutricion y propiedades alergénicas
de ciertos nutrimentos son cubiertas por el acuerdo TBT. Aun mas, el acuerdo
TBT aplica a todo aquello que no concierne explicitamente a la salud.

El acuerdo Sanitario y Fitosanitario (SPS) sientan las reglas basicas y
estandares para la inocuidad alimentaria y la salud animal y vegetal. Permite a
los paises establecer sus propios estandares, pero también determina que las
regulaciones deben tener bases cientificas. Se debera aplicar sélo hasta donde
sea necesario para proteger la salud humana la vida animal y vegetal y no
debera discriminar arbitrariamente o injustificadamente entre paises donde
prevalezcan condiciones similares o idénticas. Los paises miembros son
exhortados a utilizar estandares internacionales, guias y recomendaciones

donde existan. Sin embargo, los paises miembros pueden usar medidas que
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resulten en estandares mas altos si existe una justificacion cientifica. El acuerdo
también permite a los paises utilizar diferentes estandares y métodos para la
inspeccion de productos.

A pesar de que la reforma al comercio internacional en el ambito
regulatorio esta contribuyendo a la desregulacion gradual del sector agricola en
algunos paises, existen otros donde la inocuidad alimentaria y la calidad son
una preocupacion y por lo tanto, la norma en ellos es el incremento en la
regulacion.

Desde el punto de vista de las preocupaciones publicas, la inocuidad
alimentaria en el sector agro-alimentario es uno de los grandes retos de salud y
las presiones para que el gobierno intervenga son mayores. Por ejemplo,
Canada ha establecido recientemente una nueva Agencia de alimentos, con
mandato amplio en salud, seguridad y responsabilidades de inspeccion,
mientras una agencia similar se establecié en Francia (AFSSA, 1999) y otra en
Alemania en 1994, se propuso otra para el Reino Unido (FSA, 2000) y en los
Estados Unidos en 1984 el buré de alimentos se transforma en el Centro de
inocuidad alimentaria y Nutricion Aplicada (CFSAN).

En 1997 los Estados Unidos anunciaron la iniciativa de inocuidad
alimentaria que involucra a todas las agencias gubernamentales relacionadas
con riesgos para la salud por el consumo de alimentos y las facultades de su
Departamento de Agricultura (USDA) en cuanto a inspecciéon y decomisos, se

incrementaron sustancialmente.
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3.3 La inocuidad alimentaria en EE.UU.

La preocupacién por los riesgos para la salud asociados a enfermedades
alimenticias se ha incrementado en los ultimos diez afos y a pesar de que en
los Estados Unidos se consumen alimentos de los mas seguros en el mundo, la
publicidad que se brinda a los brotes epidemiolégicos causados por patdgenos
asociados a alimentos ha despertado la preocupacién del consumidor y del
sector publico acerca de los riesgos de patdogenos microbioldgicos en los
alimentos.

Respecto a la cuantificacion del impacto de las enfermedades
ocasionadas por la ingestion de alimentos en la poblacion de los Estados
Unidos, el CDC® ha realizado las siguientes estimaciones: se calcula que este
tipo de enfermedades causa aproximadamente 76 millones de enfermos, 325
000 hospitalizaciones y 5000 muertes cada afio. A los patégenos conocidos se
les atribuyen 14 millones de enfermos, 60 000 hospitalizaciones y 1 800

muertes. Tres patogenos, Salmonella, Listeria y Toxoplasmosis, son

responsables de 1500 muertes anuales, es decir, por mas del 75% de las
muertes ocasionadas por patdgenos conocidos, en tanto los agentes
desconocidos son responsables de los restantes 62 millones de enfermos, 265
000 hospitalizaciones y 3 200 muertes.®

Por otra parte, el Economic Research Service,11 dependiente del USDA,

estima que los costos asociados a los cinco principales patégenos, por si solos

° CDC, Center for Disease Control and Prevention
' CDC, Food related illness and death in the United States, www.cdc.gov
" ERS-USDA Briefing Room-economics of foodborne disease overview.htm
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llegan a $6.9 billones de ddlares anuales. En estos costos se incluyen costos
médicos, pérdida de productividad por faltas al trabajo y un valor estimado por
muerte prematura, pero excluye los costos de transporte para obtener cuidados
médicos, el tiempo perdido en el trabajo por quedarse a cuidar a los enfermos y
otros mas.

Ante este panorama, la respuesta del sector gubernamental y del sector
privado se ha manifestado en diferentes esfuerzos tendientes a proteger y
mejorar la seguridad de los alimentos que consumen los norteamericanos.

En 1993, un brote epidemiolégico atribuido a E. Coli O157:H7 en
hamburguesas semicocidas en restaurantes de conveniencia (fast-food) en
varios estados del oeste de Estados Unidos, concluyé con 700 enfermos y 4
muertes y aunque no ha sido el brote epidemiolégico mas severo detectado en
el pais, dejo historia por el gran impacto que tuvo en alertar al publico acerca
de los riesgos de contaminacién microbiolégica por patégenos. La gran
publicidad que recibio el brote se debid a que se trataba de un producto de
consumo popular y frecuente y particularmente porque afectaba directamente a
los nifios.

La respuesta del gobierno federal se dio de varias maneras: la FDA
recomendod que se incrementara la temperatura interna a la cual se cocinaban
las hamburguesas; la USDA implement6 un programa de muestreo para probar
la presencia de patdégenos en la carne molida cruda preparada en los

establecimientos de inspeccién federal y por su parte, el FSIS'?, requirié que se

"2 Food safety and inspection service, dependiente del USDA.
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etiquetaran los paquetes de carne y pollo crudos con instrucciones para el
manejo inocuo del producto.

Como consecuencia del brote anterior, el 3 de febrero de 1995 el FSIS
public6 una propuesta de un nuevo sistema de inspeccion para todas las
plantas de carne y aves del tipo federal. Este nuevo sistema se implementé en
etapas. Para enero de 1998, las plantas con mas de 500 empleados que suman
alrededor del 75% de las plantas de aves y carne ya estaban utilizando el nuevo
sistema. Las plantas de 10 a 500 empleados se sujetaron a la nueva regulacién
a partir de 1999. Los establecimientos pequefios con menos de 10 empleados
o con ventas anuales menores de US$2.5 millones, tenian hasta el 2000 para
cumplir. ElI nuevo sistema requeria que todas las plantas sujetas a regulacion
implementaran el procedimiento de Analisis de Riesgo y Puntos Criticos de
Control (HACCP).

En 1995, la Food and Drug Administration (FDA) anuncié una
reglamentacion por la cual se requeria a los procesadores de pescados y
mariscos que identificaran aquellos riesgos que sin control preventivo podrian
afectar razonablemente la seguridad de los productos del mar. Si por lo menos
un riesgo era identificable, entonces se le requeria a la empresa que adoptara e
implementara un sistema HACPP apropiado. Esta regla se incorpord en etapas,
para finalizar su implementacion en 1997.

Una serie de brotes epidemiolégicos asociados a jugos de frutas
contaminados llevo a los Estados Unidos a la implementacién de nuevas reglas
para la elaboracion de jugos. En octubre de 1996, por lo menos 66 personas en

el oeste del pais y Canada enfermaron después de beber jugo de manzana no
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pasteurizado, contaminado con E. Coli O:157H7. En respuesta, la FDA propuso
regulaciones para incrementar la seguridad de los jugos frescos y procesados.
Esta regulacion inicié en 1998 con el requisito de poner etiquetas en todos los
jugos no pasteurizados, con la advertencia de que podrian ocasionar
enfermedades. Las etiquetas permitirian a los consumidores elegir entre
adquirir jugos pasteurizados o jugos no tratados y de esa manera limitar el
riesgo de contaminacion. En enero 18 del 2001, la FDA publicé las regulaciones
finales requiriendo a todos los procesadores de frutas y hortalizas, tanto
domésticos como extranjeros, usar procedimientos HACCP, para prevenir,
reducir o eliminar riesgos en jugos. Dependiendo del tamafio, las companias
tienen de 1 a 3 afios para implementar el sistema.

En los ultimos afios, se han dado algunos casos muy publicitados de
brotes epidemioldgicos asociados al consumo de frutas y hortalizas y algunos
otros asociados a alimentos importados. En 1997 se detectdé un brote de
Hepatitis A en fresas (presumiblemente de importacion) que ocasioné mas de
200 enfermos en 4 estados del pais. En 1998, un brote de Shigella sonnei en
perejil y cilantro ocasiondé un numero similar de enfermos en 3 estados y en
1999 el patdégeno S. baildon en un brote asociado a tomates ocasiond molestias
a mas de 80 personas en 7 estados de la Unidon Americana.

Como respuesta a tales brotes, el 2 de octubre de 1997 la administracion
Clinton anuncié la “Produce and Imported Food Safety Initiative” (Iniciativa de
inocuidad alimentaria en Productos Domésticos e Importados). Esta iniciativa
busca elevar los estandares nacionales de inocuidad alimentaria y fortalecer el

sistema de inspeccidon doméstico y los sistemas de inocuidad en paises
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extranjeros para garantizar que los alimentos provenientes de otras fronteras
sean tan seguros como los producidos en el pais. Esta iniciativa busca
fortalecer la vigilancia de la FDA sobre los productos importados, mejorar y
ampliar las actividades de inspeccion y proveer guia 'y asesoria a las empresas
acerca del uso de las buenas practicas agricolas y de manufactura.

Sin embargo, si analizamos el numero de brotes, casos y muertes por
enfermedades alimenticias, reportados en Estados Unidos de 1993 a 1997, se
puede observar que las frutas y hortalizas, hasta 1995, no habian ocasionado
muertes y su participacion relativa en el numero de brotes es, durante todo el
periodo, superada por aquellos atribuidos a carnes y mariscos. En 1993 se
provocaron nueve muertes asociadas al consumo de alimentos, de ellas, cinco
se atribuyeron al consumo de carnes y el resto a otro tipo de alimentos; para
1997 se registraron sélo dos muertes, una de las cuales se atribuyd al consumo
de frutas y hortalizas y la otra a vehiculo desconocido. Respecto a los brotes
detectados, en 1993 tan solo el 2.5% de los brotes fueron atribuidos a frutas y
hortalizas, en tanto el 64% fue provocado por vehiculo de transmision
desconocido. Durante todo el periodo la tendencia se ha mantenido y el mayor
porcentaje de los brotes, 66% en promedio, son atribuidos a este tipo de
vehiculo. En el caso de las frutas y hortalizas, el nUmero de brotes present6 una
tendencia relativamente creciente, pasando a ocupar, del 2.5% en 1993, al
3.0% de los brotes en 1997, y aunque el porcentaje de brotes por frutas y
hortalizas son menores que los presentados por carnes y mariscos, el numero
de casos atribuidos al vehiculo de transmisién desconocido es mayor que

cualquiera de los dos anteriores. En 1993, el 24.1% de los casos se atribuy6 a
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frutas y hortalizas, en 1994 sélo el 8.1% al igual que en 1996, y en 1997 se
redujo al 6.0%, porcentaje que fue superado por el atribuido a carnes (8.0%),
pero mayor que el presentado por los mariscos (1.3%). (Cuadro 2).

¢.Pueden estos resultados atribuirse a la puesta en marcha de los

programas sectoriales de inocuidad?
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Cuadro 2 . Numero de brotes, casos y muertes reportados por enfermedades alimenticias, por vehiculo de
transmision. EE.UU. 1993-1997.

1993 1994 1995 1996 1997
brot | caso | muert | brot | caso | muert | brot | caso | muert | brot | caso | muert | brot | Cas | muert

es s es es ] es es ] es es ] es es os es
Carnes 28 1797 5 45 1804 1 35 1144 1 23 992 0 31 972 0
(a)
Pescados 31 844 0 a7 370 0 43 574 0 29 619 0 37 157 0
(b)
Frutas 'y 12 4213 0 17 1311 0 9 4307 0 13 1807 1 15 719 1
vegetales
Otros (c) 105 | 5385 2 145 | 6439 2 121 | 5419 3 65 3418 0 86 5159 0
Vehiculos | 176 | 1223 7 254 | 9924 3 208 | 1144 4 160 | 1829 1 169 | 7007 1
conocidos 9 4 4

Vehiculos | 313 | 5238 2 399 | 6310 0 420 | 6356 7 317 | 4313 3 335 | 4933 1
desconoc.

total 489 | 1747 9 653 | 1623 3 628 | 1780 11 477 | 2260 4 504 | 1194 2
7 4 0 7 0

Fuente: elaboracion propia con datos de Surveillance for foodborne disease outbreaks, United States, 1993-1997, CDC, marzo
17/2000/49.

a) Incluye: carne, jamon, puerco, salchicha, pollo, pavo y otras carnes desconocidas
b) Incluye: crustaceos y pescados.

C) Incluye: leche, huevos, comidas procesadas, ensalada papa, de ave, pescado y huevo, comida china y mexicana, bebidas no lacteas

y vehiculos multiples
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Si la respuesta es positiva, entonces no deberian existir, en Estados
Unidos, brotes alimenticios atribuidos a alimentos tales como carnes, aves,
pescados y mariscos, 0 jugos pasteurizados. Y tampoco se puede concluir que
las frutas y hortalizas son el vehiculo de transmision de enfermedades o brotes
epidemiologicos mas importante en esa sociedad. La frontera comercial con
México permite a EE.UU. llevar un exhaustivo control de las importaciones y en
consecuencia, una extrema vigilancia sobre las frutas y hortalizas importadas,
pero ¢quién vigila que la produccion doméstica cumpla con los estandares

minimos que exige la inocuidad alimentaria?

3.4 Las acciones en torno a la inocuidad alimentaria

El gobierno de los Estados Unidos ha respondido con severidad a los
problemas detectados con la inocuidad de los alimentos. La regulaciéon
impuesta a la industria carnica, de aves, productos del mar, huevo, jugos y
finalmente frutas y hortalizas frescas lo demuestran.

En los Estados Unidos la promocion de la salud a través de la provision y
el acceso a alimentos sanos, seguros y nutritivos se ha convertido en un
objetivo prioritario de la politica alimentaria, USDA (2000). EI USDA, que es la
agencia lider en ese pais para realizar los esfuerzos concernientes a seguridad
alimentaria, esta construyendo un sistema nacional (con bases cientificas) para
asegurar la inocuidad alimentaria, en un programa denominado de la granja a
la mesa, y reducir en un 25% la incidencia de enfermedades relacionadas con
alimentos. La transicidon en los afios recientes a un sistema regulatorio de

inocuidad alimentaria con bases cientificas promete mejoras profundas para
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garantizar la seguridad de los alimentos que consumen los habitantes de
Estados Unidos.

Entre las acciones adicionales que los Estados Unidos han
implementado para mejorar este sistema encontramos la Foodnet, el Pulsenet,
the Fight Bac Campaign y por supuesto, the National Food Safety Initiative.

El sistema nacional llamado “Food Net” (red alimentaria), establecido en
1996, consiste de un sistema de vigilancia temprana que monitorea las
enfermedades provocadas por patdgenos en los alimentos en cinco areas
alrededor del pais. En esta red participan el Centro para el control y prevencién
de enfermedades (CDC)"®, USDA, FDA vy los Departamentos Estatales de
Salud. Antes de su establecimiento, el sistema de vigilancia de enfermedades
se basaba en reportes pasivos que enviaban las clinicas y los laboratorios al
departamento local de salud, el cual a su vez, los remitia al estado, y asi
sucesivamente. Actualmente y en cooperacién con los departamentos locales,
el CDC conduce encuestas que permiten determinar posibilidades de riesgo, se
llevan a cabo estudios de casos de control para identificar factores de riesgo
para enfermedades esporadicas, entre otras actividades.

PulseNet, CDC (2001), es un sistema desarrollado en asociacién con el
Departamento de Salud, los Laboratorios de la Asociacion de Salud Publica y
un ganador del premio “Innovations in American Government Award” de la
fundacion Ford. Este sistema consiste en una red de laboratorios de huellas
moleculares y los Departamentos Estatales de Salud, la FDA, USDA y CDC,

que amplia la habilidad de los laboratorios de vigilancia para identificar

3 CcDC, Centers for Disease Control and Prevention
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rapidamente “clusters” de infecciones alimenticias por ciertos patdégenos en
grandes areas geograficas. El impacto de PulseNet ha sido enorme, en la
identificacion de brotes epidemiolégicos que de otra manera hubieran pasado
desapercibidos, como en el enfoque de las investigaciones para determinar la
verdadera fuente y el alcance de los brotes.

La FightBac Campaing (campana de lucha contra la bacteria) es el
producto de la asociacion para la Educacion en Inocuidad Sanitaria, en un
esfuerzo unico publico-privado de la industria, el gobierno y grupos de
consumidores dedicados a incrementar la conciencia por la inocuidad
alimentaria y reducir la incidencia de enfermedades relacionadas con alimentos.
Este esfuerzo educativo se vio reforzado por el propio de los productores,
procesadores y minoristas para reducir el riesgo por infecciones alimenticias. La
campafa de educacion publica brinda a los consumidores, quienes comparten
una responsabilidad por un manejo seguro de los alimentos, un programa
enfocado y mas unificado. Esta campana se ha implementado en folletos,
esfuerzos de largo alcance, “spot” de radio y televisién y el internet. Es una
campafa muy exitosa y ampliamente usada en las escuelas.

National Food Safety Initiative (Iniciativa Nacional de  inocuidad
alimentaria), consiste de un esfuerzo dependiente de la CDC para desarrollar la
infraestructura necesaria, a través de toda la nacion, para prevenir las
enfermedades alimenticias infecciosas y fortalecer los programas de
prevencion y control requeridos para mantener baja la incidencia de aquellas
enfermedades infecciosas que emergen, reemergen y desarrollan resistencia

contra medicamentos.
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Finalmente, la Iniciativa Presidencial para la inocuidad en alimentos
importados, pronunciada por el Presidente Clinton en 1999 viene a engrandecer
los esfuerzos que en esta materia realiza el gobierno de los Estados Unidos,
esto mediante el establecimiento del Consejo de inocuidad alimentaria (Food
Safety Council) y a través de la peticiéon directa por parte del presidente, a las
Secretarias de Salud y Servicios Humanos y a la Secretaria del Tesoro, de
realizar otras acciones para proteger aun mas a los consumidores de
importaciones inseguras de alimentos o con riesgo de contaminacién. De
manera especifica se nombré a la FDA como la agencia responsable de la
seguridad de la mayoria de los alimentos importados y se le otorgaron
facultades, al igual que al Servicio de Aduanas, para realizar actos que
permitan:

1. Prevenir la distribucion de alimentos importados inseguros, mediante el
aseguramiento de los mismos hasta ser revisados por la FDA.

2. Destruir las importaciones de alimentos que pongan en serio riesgo a la
salud publica.

3. Prohibir la reimportacién de alimentos que no han sido admitidos por no
cumplir con las regulaciones y leyes de los Estados Unidosy requerir el
marquaje de los contenedores y/o papeles de los alimentos no
aceptados por razones de inocuidad.

4. Establecer estandares a los laboratorios privados, para la toma y
analisis de muestras de importaciones de alimentos que tengan el

propdsito entrar al mercado norteamericano.
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5. Incrementar el monto de la fianza impuesta a alimentos importados,
cuando es necesario detener la entrada prematura o ilegal al pais y

6. Mejorar el cumplimiento de la legislacion de Estados Unidos relativa a
la importacion de alimentos, incluyendo la imposicion de penas
monetarias.

Como se observa, la iniciativa presidencial viene a incrementar las
facultades de autoridades como la FDA y el servicio de aduanas ya que ante la
sola presuncion de no cumplir con las regulaciones, el producto puede ser
detenido en frontera, hasta que la autoridad determine lo contrario, lo cual es
sumamente costoso para productos como frutas y hortalizas, al ser altamente

perecederos.
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4. LA PQLiTICA INSTITUCIONAL DE INOCUIDAD LIMENTARIA
EN MEXICO 1998-2006
El anuncio de la iniciativa de inocuidad alimentaria realizado por los
Estados Unidos en 1997 alert6 al gobierno Mexicano acerca de la necesidad de
iniciar los trabajos en materia de inocuidad alimentaria, que permitieran el
establecimiento de una estructura gubernamental que atendiera la tematica, asi
como la construccidon de un Sistema Nacional, en el que convergieran los
diferentes actores involucrados y generar las condiciones para apoyar a los
productores mexicanos a permanecer en el mercado norteamericano y acceder

a nuevos mercados de interés.

4.1EI grupo técnico de trabajo sobre inocuidad alimentaria

El 30 de abril de 1998, la Secretaria de Agricultura Ganaderia y
Desarrollo Rural convocé a los representantes de los sectores publico y privado
para dar a conocer una “Propuesta de Estrategia” que permitiera al productor
mexicano y al pais en su conjunto enfrentar los retos derivados de la iniciativa
norteamericana. La propuesta presentada incluia los siguientes pasos:

= Establecer un Grupo Técnico de Trabajo sobre inocuidad alimentaria
(GTTIA), con la participacion de los representantes de los sectores
publico y privado.

= Mantener informados a los sectores publico y privado sobre el contenido,

alcances y avances de esta iniciativa.
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» |dentificar los principales factores de riesgo microbiolégico en los
diferentes sistema-producto de frutas y hortalizas frescas y proponer a su
vez las medidas correctivas pertinentes.

» Participar proactivamente en el analisis y desarrollo de las guias
publicadas por la Food and Drug Administration (FDA) de Estados
Unidos y plantear mediante un documento la posicion mexicana.

» Elaborar propuestas conjuntas con los norteamericanos que permitan
abordar esta iniciativa con apego a los principios pactados en la
Organizacion Mundial del Comercio y el Tratado de Libre Comercio,

» Trabajar en las propuestas bilaterales que surjan en materia de
asistencia técnica, programas educativos y de capacitacion, asi como
proyectos de investigacion.

» Instrumentar una campafia de imagen para comunicar que las frutas y
hortalizas mexicanas se producen y procesan con los mas altos niveles
de higiene, sanidad y calidad.

» Elaborar el Plan Nacional sobre inocuidad alimentaria como una
estrategia de gran alcance y largo plazo.

Como estrategia multisectorial se plantearon cinco etapas: diagnéstico
de la situacion, decisiones de politica, elaboracion de compromisos consensos,
disefio de estrategia y programa de accion.

Durante la presentacion de la estrategia, el sector productivo,
representado por diversos organismos presentes en la reunién, tales como el
Consejo Nacional Agropecuario (CNA), la Confederacion de Asociaciones

Agricolas del Estado de Sinaloa (CAADES) y la Unién Agricola Regional de
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Productores de Hortalizas del Valle de Mexicali (UARPH), entre los principales,
sugirieron al Secretario de Agricultura la conveniencia de trabajar en dos
vertientes: la primera hacia el interior del pais, que permitiera regionalizar el
impacto de la iniciativa y trabajar en favor de la definicién de zonas “inocuas”
para la exportacion, y una segunda que permitiera abordar el problema desde
una perspectiva politica a nivel pais. Los representantes de los productores
expusieron también la necesidad de fomentar el establecimiento de laboratorios
y organismos certificadores acreditados en las regiones exportadoras del pais
con reconocimiento internacional, sobre todo de EE.UU. Otro punto que resaltd
fue la necesidad de establecer la coordinacién con los gobiernos estatales a fin
de hacer uso eficiente de los recursos y de los diferentes convenios signados
entre gobiernos estatales mexicanos y norteamericanos.

En Junio del mismo afio y con objeto de reforzar la estrategia, se
suscribié una Declaracién Conjunta sobre inocuidad alimentaria” entre los
Secretarios de Agricultura y Salud de México y EE.UU. en donde se establecié
el interés de ambos gobiernos para trabajar coordinadamente en pro de la
inocuidad de los alimentos tanto domésticos como importados y minimizar la
incidencia de enfermedades asociadas al consumo de productos
agroalimentarios.

Posterior a la conformacion del grupo de trabajo, se presentd por parte
del gobierno federal el “Programa Integral de Desarrollo Tecnolégico para la
Calidad Alimentaria (PIDTCA), como una estrategia de corto plazo y la
implementacion del Programa Nacional de Calidad Alimentaria (PRONINCA)

como estrategia de mediano plazo.
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4.2 Programa integral de desarrollo tecnolégico para la calidad
alimentaria.

Fue basicamente la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural (SAGAR) quién desarroll6 este programa consistente en ocho acciones

simultdneas y 16 programas de corto y mediano plazo, mencionados a

continuacion:

Programa

Acciones

Programa de Informacién y
Difusion

Capacitacion en BPA, BPM y HACCP.

Programa de Asistencia Técnica para la
Adopcion de BPA’s, BPM’'s y HACCP

Programa de Verificacion, Programa de
Certificacion de la competencia laboral del
recurso humano, de los procesos y sistemas
productivos y de los productos agroalimentarios.
Programa la creacion del Consejo Mexicano para
la promocion de las agroexportaciones.

Programa de
Infraestructura y
Equipamiento Rural

Apoyos en inversiéon y crédito para impulsar los
proyectos de transformacién de los procesos de
produccion y manufactura

Programa de Coordinacion
con Organismos
Internacionales

Concertar convenios de colaboracion para
asistencia técnica, capacitacion, inspeccion,
vigilancia, certificacion, financiamiento,
legislacién y marco normativo

Programa de Adecuacion
del Marco Legislativo y
Normativo en el Sector

La adecuaciéon del marco normativo permitiria a
la SAGAR ejercer su responsabilidad en toda la
cadena productiva

Programa
SAGAR/SS/USDA/DHHS

Coordinacion de la Secretaria de Agricultura
Ganaderia y Desarrollo Rural y Secretaria de
Salud, con sus homologos norteamericanos para
minimizar la incidencia de enfermedades.

Programa de Calidad de
Agua

Impulsar acciones en coordinacion con la
Comision Nacional del Agua para reducir los
riesgos de contaminacion y hacer propuestas de
saneamiento y métodos de riego adecuados

Programa de Atencion a
Jornaleros Agricolas

Establecer medidas para mejorar las condiciones
y practicas higiénicas de los trabajadores y
jornaleros agricolas

Programa de Investigacion

Lineas de Investigacion vy elaboracion de
tecnologia

Fuente: elaboracién propia con datos de SAGAR, 2002.
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La implementacion del PIDTCA en su primera etapa, permitié realizar el
siguiente diagnéstico: el 53% de las empresas en el sector agroalimentario,
particularmente frutas y hortalizas, apenas identificaron la necesidad de
establecer algun sistema de buenas practicas agricolas o de manufactura. El
34% cuenta con infraestructura minima para operar en buenas practicas
agricolas y de manufactura. El 11% de las empresas ya adoptaron algun tipo de
sistema de buenas practicas o HACCP y soélo el 2% ya ha adoptado un
Programa de Aseguramiento de la Calidad y se encuentra en proceso para una
futura certificacion.

Como se observa, la falta de informacion en el sector agropecuario
relativa a inocuidad alimentaria era critica. Esto motivaba la falta de interés por
la implementacion de programas de reduccién de riesgos. Las empresas que a
la fecha estaban involucradas en la implementacion de alguna metodologia lo
hacian por peticiéon expresa de su distribuidor/comprador en el extranjero, o
porque habian estado sujetas a algun tipo de sancion o expuestas a problemas
de salud. Se requeria verdaderamente un gran esfuerzo para hacer que este

programa lograra los ambiciosos objetivos que se planteaba.

4.3 El programa nacional de inocuidad alimentaria

La estrategia de inocuidad alimentaria contemplaba la implementacién de
un programa nacional, el cual seria disefiado durante 1999 por los Grupos de
trabajo establecidos para su ejecucion en el aino 2000 en el ambito estatal y

nacional, obedeciendo a las siguientes prioridades:
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La necesidad de articular una respuesta concertada a la Iniciativa de
inocuidad alimentaria de EE.UU., por los Gobiernos Federal, Estatal y
Municipal, las Instituciones académicas y de investigacion, asi como los
productores y exportadores agricolas.

Disminuir el rango completo de los diferentes factores de riesgo
asociados a los productos agroalimentarios que afectan la salud de los
consumidores.

Mantener e incrementar con fundamento en la calidad total, los
segmentos de mercado conquistados no solo en el ambito nacional sino
también los de exportacion.

Ofrecer, tanto a los consumidores nacionales como extranjeros,
productos agroalimentarios inocuos, nutritivos y de alta calidad

La elaboracion de este programa y su implementacién, implicaban a su
vez el establecimiento de un Sistema Nacional de Calidad e inocuidad
alimentaria. El sistema estaria conformado por una Comision Intersecretarial
con ocho Secretarios de Estado, de quién dependeria directamente la Unidad
Nacional de Calidad e inocuidad alimentaria, la cual estaria apoyada a su vez

por un panel de expertos y por el Grupo Técnico de Trabajo:

64



Comision
Intersecretarial de
Calidad & Inocuidad
Alimentaria
(B Secrgtarios)

Politica de

.ol T )
¥ g
'

Programa
Nacional de

Cali

TNt INaL IOl e ™
prerSTTTTTTTsTTTr———.

moc

GTTIA
Contaminantes quimicos, Gobiemo, Iniciativa
aditivos alimenticios; Privada v
biotecnologia, calidad, Consumidores
. =]
“orumicacion det RiesE

Figura 1. Sistema nacional de inocuidad y calidad alimentaria.

Fuente: SAGARPA, en www.sagarpa.com

La inocuidad alimentaria en nuestro Pais es un hecho reciente. Los
primeros esfuerzos inician en 1998 y culminan en el afio 2000 con el cambio de
administracion. La estrategia planteada para enfrentar las consecuencias
derivadas de la puesta en marcha en Estados Unidos de la iniciativa
presidencial en la materia, requeria un esfuerzo conjunto sociedad-gobierno,
pero sobre todo recursos. La inocuidad alimentaria entra a las actividades
gubernamentales como un extra que se tiene que enfrentar con los recursos
disponibles y aunque la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural,
argumento en su tiempo que contaba con 4728 profesionales aprobados que

trabajaban en 20 campanias fitozoosanitarias para salvaguardar la salud animal,
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vegetal, proteger la vida de los consumidores y una red nacional de
laboratorios oficiales y privados aprobados, sabiamos que esto no era suficiente
para enfrentar un problema de la magnitud de la inocuidad alimentaria. La
infraestructura con que contaba la SAGAR en ese tiempo no era ni siquiera
suficiente para realizar una inspeccion efectiva de las normas y regulaciones ya
existentes, mucho menos para constituir un sistema efectivo de inspeccién y
vigilancia, para lo cual se requiere personal capacitado, aprobado, certificado y
reconocido, que emprenda acciones en materia de inocuidad alimentaria, tanto
para la produccion de consumo nacional como para la de exportacion.

En términos generales, la estrategia para enfrentar la inocuidad
alimentaria planteada en 1998 por el gobierno federal senté las bases de las
acciones futuras en la materia. No se puede afirmar que alcanzara plenamente
los objetivos que se habia planteado, como el disefio y la implementacién del
Programa Nacional de inocuidad alimentaria, que no se diseid y mucho menos
se implementd. Tampoco se concreté la difusién e implementacion de las guias
voluntarias para reducir el riesgo microbiano en la produccién de alimentos,
solamente se realizaron algunos foros nacionales, ademas de que estas guias
no bajaron a los productores, con excepcion de aquellos estados con vocacion
agricola exportadora, como Baja California y Sinaloa, que tomaron en sus
manos la implementacion de acciones en la materia. Finalmente y quiza lo mas
importante, no se logré la creacién e implementacion del Sistema Nacional de
inocuidad alimentaria, que actuaria como un foro de concurrencia de todos los
actores involucrados en la materia, tanto del sector publico como del privado,

que implicaba la adopcion en nuestro pais de la inocuidad como una cultura
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nacional, con atencién tanto a productores como a consumidores y no como

una accion sectorial sin trascendencia sexenal.

La politica foxista en materia de inocuidad alimentaria

La politica Foxista en materia de inocuidad alimentaria esta soportada en
la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. Se podria afirmar que la politica de
estado en esta materia es en cierto grado una continuidad de la implementada a
finales del sexenio anterior con algunas adecuaciones y desarrollo, pero sobre

todo como un apartado visible en la politica sectorial agropecuaria.

4.4 La Ley de Desarrollo Rural Sustentable

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 7 de diciembre del 2001. Tiene como principal objetivo
promover el desarrollo rural sustentable del pais, propiciar un medio ambiente
adecuado y promover la equidad. Son sujetos de esta ley todos los actores que
participan en cualquier y todas las actividades realizadas en el medio ruraly su
ambito de aplicacion abarca todos los niveles de gobierno, nacional, estatal,
municipal, regional o comunitario. Dicha ley es rectora de las actividades de
planeacion y organizacion de la produccion agropecuaria, su industrializacion y
comercializacion y todas aquellas acciones que tiendan a elevar el nivel de vida
de la poblacion rural.

En el articulo 6 de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable se establece la
necesidad de que los compromisos y responsabilidades que en materia de esta

ley acuerde el gobierno federal frente a particulares, y los otros 6rdenes de
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gobierno deberan establecerse en el Plan Nacional de Desarrollo y en los
programas sectoriales y especiales aplicables.

En el Capitulo I, de la planeacién del Desarrollo Rural Sustentable, el
Articulo 14 determina que en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y de los
programas sectoriales de las dependencias y entidades que la integren, la
Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable propondra al
Ejecutivo Federal el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural
Sustentable, que comprendera las politicas publicas orientadas a elevar el
bienestar y calidad de vida de la poblacién campesina, prioritariamente aquella
de zonas de alta y muy alta marginaciéon y econdémica y socialmente débiles.

Asi, tenemos que las acciones rectoras de los programas de desarrollo
en el sector agropecuario estaran definidas en tres documentos principales:

1. El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006;

2. El Programa Sectorial de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,

Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; y

3. El Programa Especial Concurrente.

Se crea, asi mismo, la Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural
Sustentable, que es la encargada y responsable de la ejecucion y aplicacion de
esta ley y, entre otras atribuciones, de la integracion de Sistemas y Servicios
Especializados que permitiran un mejor desempefio en la ejecuciéon de la
misma. Entre los Sistemas y Servicios que se deben crear se encuentran
aquellos referidos a la inocuidad alimentaria: El Sistema Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria y el Servicio Nacional de

Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria (Art. 22, Fr. XI).
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En el Titulo tercero, del Fomento Agropecuario y de Desarrollo Rural
Sustentable, Capitulo I, del Fomento a las Actividades Econdmicas del
Desarrollo Rural, se plantea como objetivo el incremento de la productividad y la
competitividad en el ambito rural, para lo cual el fomento de la sanidad vegetal,
la salud animal y la inocuidad de los productos es uno de los medios para
lograrlo (Art.32, Fr. V).

En el capitulo Il, de la Investigacién y la Transferencia Tecnoldgica, se
considera importante aprovechar la experiencia cientifica disponible para
trabajar en proyectos de alta prioridad especifica, incluyendo las materias de
biotecnologia, ingenieria genética, bioseguridad e inocuidad.

En la referida ley, el capitulo VIII estda dedicado a la Sanidad
Agropecuaria, sin embargo, la referencia a la inocuidad alimentaria como tal
sblo se realiza en el Art. 96, donde se dice "el Estado, a través del Servicio
Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria,
promovera las adecuaciones convenientes en los programas y regulaciones
nacionales que permitan actuar con oportunidad en defensa de los intereses del
comercio de los productos nacionales, ante la implantacion en el ambito
internacional de criterios regulatorios relativos a la inocuidad alimentaria, la
cual sera objeto de acciones programaticas y regulaciones especificas a cargo
del gobierno federal”.

Sin embargo, en el Articulo 97 se da relevancia a la inocuidad
alimentaria de los organismos genéticamente modificados, como si fueran los
unicos que podrian establecer riesgos para la salud humana, cuando la

inocuidad es una condicién deseable en la produccion de todos los bienes y
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productos de consumo humano, sin importar su destino ya sea consumo
doméstico o exportacion, ni su forma de produccidon ya sea agricultura
convencional u organica, ni el tipo de producto, tradicional o modificado
genéticamente.

En el Sistema Nacional de Financiamiento Rural, contenido en el
Capitulo Xl, se establece la posibilidad de que las instituciones del sistema,
apoyen inversiones para el cumplimiento de regulaciones ambientales y las
relativas a la inocuidad de los productos (art.118, fr. VI).

Es de sefalarse que la inocuidad alimentaria no se encuentra
considerada como un objetivo en si misma, por lo que su implementacién se
deriva en la ejecucion de otros programas. En los capitulos referidos en esta ley
a la capacitacion y asistencia técnica, las cuales se podrian considerar como
acciones fundamentales para el proceso de adopcidén de metodologias
reductoras del riesgo, como son las buenas practicas agricolas y de
manufactura, no se considera a la inocuidad alimentaria como una tematica
obligada y por lo tanto, no se destinan recursos especificos a este rubro.

En conclusion, a lo largo de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable no se
encuentra una politica sostenida y congruente en materia de inocuidad
alimentaria, se incluye en algunos capitulos, en otros se excluye completamente
y en otros, se menciona soslayadamente. Esta condicion puede afectar la
obtencién y orientacién de los recursos destinados la consecucion de los
objetivos planteados en la materia ya que no se observa un planteamiento

integral en materia de inocuidad alimentaria.
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4.5 El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

En este documento deben quedar establecidos todos los compromisos y
responsabilidades que en materia de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, el
gobierno federal acuerde con los particulares y los otros érdenes de gobierno.
Es uno de los principales documentos que regiran las actividades que habran
de realizar los distintos niveles de gobierno, en coordinacién y concurrencia con
la sociedad, en el sector agropecuario. Dos grandes objetivos rectores
plasmados en el Plan inciden directamente en el objetivo de promover e
impulsar la inocuidad y calidad de los alimentos de origen agropecuario,
acuicola y pesquero:

El primero de ellos esta referido al gran objetivo desarrollo social y
humano (5.3.1. Niveles de educacién y bienestar). Objetivo rector 1: mejorar los
niveles de educacién y bienestar de los mexicanos. En éste se plantea la
elevacion de los niveles de salud de los individuos y las familias, asi como la
busqueda de la participacion responsable de la poblacion en el cuidado
preventivo individual, familiar y colectivo de la salud.

Este gran objetivo se encuentra relacionado con la definiciéon de
inocuidad alimentaria como reduccion del riesgo para la salud humana por
gérmenes, toxinas y residuos quimicos patdégenos y a la propagacion de
enfermedades o parasitos que puedan afectar la salud animal o vegetal, OCDE
(1999), considerando a esta ultima como un elemento fundamental del
bienestar. Asi, la inocuidad alimentaria es una condicion indispensable para
garantizar la salud de los mexicanos, la adopcion de una cultura de inocuidad

en el consumo de alimentos que no pongan en riesgo la salud humana y que
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eleven su nivel de bienestar al no existir, o reducirse los riesgos externos de
contaminacion.

El segundo se refiere al gran objetivo crecimiento con calidad, objetivo
rector 2: Elevar y Extender la Competitividad del Pais. Para el logro de este
objetivo y dentro de la estrategia para promover el desarrollo y la competitividad
sectorial, se plantea “Que... el desarrollo agropecuario y pesquero es
fundamental para elevar el bienestar de segmentos importantes de la poblacion.
Mejorar sustancialmente la aportacién de estos sectores al desarrollo requiere
integrar las actividades agropecuarias y pesqueras a cadenas de valor mas
amplias, que hagan posible aumentar la inversién, elevar la creacién de
empleos y los salarios. Se necesita una estructura integrada que incluya una
disponibilidad adecuada de crédito por medio de un sector financiero rural
sélido, ordenado y con amplia penetracion en el campo mexicano, e integrar
cadenas de valor que permitan aprovechar cabalmente oportunidades de
negocio, maximizando los beneficios para todos los participantes. Mediante
nuevos conocimientos y tecnologias de avanzada, se buscara que los
productos agropecuarios mexicanos cumplan las mas estrictas normas de
calidad y certificacién de inocuidad internacionales”.

En este sentido, la inocuidad alimentaria en los productos mexicanos se
establece como una necesidad esencial, tanto para permanecer en el mercado
internacional como para fomentar una cultura de inocuidad alimentaria en los
procesos productivos agropecuarios. Es decir, la inocuidad alimentaria no debe
estar referida exclusivamente a los productos de exportacién, pues en tanto la

produccion con destino al mercado doméstico sea capaz de cumplir con esta
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condicion, la salud de los mexicanos no se vera expuesta a los peligros
derivados de consumir alimentos riesgosos sanitariamente y se promovera el
desarrollo de una cultura de inocuidad alimentaria nacional.

4.6 El Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural

Sustentable.

Este programa ofrece una vision unificada de la politica y acciones
gubernamentales para su aplicacién en forma diferenciada en el sector rural,
superando los esfuerzos aislados de los tres 6rdenes de gobierno y una
asistematica concertacion con los diversos sectores de la sociedad. Tiene su
fundamento en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, busca la optimizacion de
los recursos mediante su aplicacién eficiente y evitar la duplicidad de funciones
en la administracién publica. Fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién
del 17 de junio del 2002.

En materia de sanidad, este programa hace referencia a la constitucién
del Sistema Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y
Alimentaria (que sera una figura administrativa de apoyo a la Comision
Intersecretarial), coordinado por la SAGARPA e integrado por las dependencias
del sector publico y privado competentes, atendiendo a sus atribuciones. Los
propésitos del Sistema son basicamente, apoyar la aplicacion de la politica de
sanidad vegetal, salud animal y la relativa a los organismos genéticamente
modificados, orientada a reducir los riesgos para la produccion agropecuaria y
la salud publica, fortalecer la productividad agropecuaria y facilitar y regular la

comercializacion nacional e internacional de los productos.
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Por su parte, el Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agropecuaria y Alimentaria, como o6rgano desconcentrado de la SAGARPA,
sera el responsable de establecer politicas, lineamientos, criterios, sistemas,
estrategias, programas, proyectos, procedimientos y servicios que coadyuven a
mejorar la condicidén sanitaria de los vegetales y animales, incluso la fauna
acuatica, sus productos y subproductos, asi como la inocuidad de los alimentos
y sus procesos de produccién, procesamiento, almacén, empaque,
transformacion y distribucion.

Hace referencia también a los programas de Alianza para el Campo,
donde el relativo a inocuidad de alimentos versa sobre el otorgamiento de
apoyos para la promocién, capacitacion y asistencia técnica para la
instrumentacién de metodologias de minimizacion de riesgos de contaminacién
en las unidades de produccion.

El Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Social, es
basicamente la unificacion de los programas existentes en materias que afectan
directamente al desarrollo rural. En este caso no se perciben cambios en la
politica de inocuidad de los alimentos, y los objetivos y lineas de acciéon son
esencialmente los planteados en el programa Sectorial de la SAGARPA y en el

Plan Maestro de Inocuidad de los Alimentos, disefiado por el SENASICA.

4.7 El programa sectorial de SAGARPA 2001-2006
Para la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), la inocuidad alimentaria estd catalogada como una

estructura de apoyo. Estas estructuras son aquellas que se dirigen a aspectos

74



especificos que constituyen requisitos fundamentales para tener una buena
produccion (investigacion y sanidad) y que son satisfactorias tanto para el
productor como para el consumidor (calidad, inocuidad). Aunque se reconoce
que para completar el circulo que se supone que inicia en la produccion y
concluye con la entrega del producto al consumidor, son necesarios tres
componentes mas: el financiamiento, el seguro contra el riesgo y la
comercializacion.

Desde el diagnéstico de la situacion actual del sector se determina la
importancia que los procesos de apertura y globalizacién, aunados a los
acuerdos comerciales firmados por nuestro pais, tienen en la conformacién de
un nuevo contexto que incide en los requerimientos, demandas, gustos y
preferencias de la poblacion por los productos agropecuarios.

Esta apertura comercial ha obligado a nuestro pais a reorientar la
estrategia productiva hacia la mejora de su competitividad. Para la SAGARPA
son tres los factores que contribuyen a la definicion de competitividad: la
sanidad de los productos agropecuarios que se comercializan, la inocuidad de
los procesos productivos y la calidad de los productos en funcion de las
expectativas de los consumidores.

Antes de la presente administracion, los esfuerzos en materia de
inocuidad alimentaria habian sido aislados y por tanto, se diluian. Se cred en la
entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR) una
comision dentro de la Direccidon de Asuntos Internacionales que era la
encargada de orientar las acciones en la materia. Uno de los objetivos de la

comision era, mediante la busqueda del reconocimiento internacional de estatus
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sanitario y fitosanitario de productos pecuarios y agricolas, acceder a nuevos
mercados internacionales cuyos consumidores demandan con mayor impetu
alimentos sanos, inocuos y de calidad y abordar asi los retos de la
globalizacion. En la practica se realizaron pocos esfuerzos por la administracion
publica para llevar al consumidor nacional e internacional productos sanos.

Esta situacion motivo al nuevo gobierno federal a establecer y fortalecer
la capacidad para instrumentar y diseiar el Programa Nacional de Inocuidad de
los Alimentos de Origen Animal, Vegetal, Acuicola y Pesquero y realizar el
cambio de atribuciones de la Secretaria de Agricultura Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, para enfrentar esta nueva responsabilidad. La
sanidad e inocuidad alimentaria recae ahora en el Servicio Nacional de Sanidad
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), organismo que viene a
sustituir a la anterior Comision Nacional de Sanidad Agropecuaria (CONASAG),
que tenia mandato exclusivamente en proteccion vegetal y pecuaria.

El Programa Nacional de Inocuidad de los Alimentos 2002-2006 integra a
los diferentes sectores involucrados en la cadena productiva de los alimentos,
tales como salud, agricultura, pesca, industria, comercio nacional e
internacional, consumidores y académicos. La integracién de los sectores se
llevara a cabo a través del Sistema Nacional de Inocuidad de Alimentos,
mediante la coordinacion de las acciones de la Comisién Federal de Prevencién
de Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), dependiente de la Secretaria de Salud y

del SENASICA, bajo la tutela de la SAGARPA.
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En el programa sectorial de la SAGARPA, las actividades relativas a
inocuidad alimentaria se encuentran en un apartado separado de los tres
grandes que conforman el plan: Agricultura, Ganaderia y Pesca.

La sanidad e inocuidad se ubica en los programas relacionados
(apartado 6.1). El gran objetivo que rige las acciones de sanidad e inocuidad
agropecuaria, acuicola y pesquera, es aportar al consumidor alimentos inocuos,
es decir, alimentos que no afecten su salud por la accion de contaminantes
fisicos, quimicos o bioldgicos.

Un objetivo fundamental en este apartado es asegurarse que los
procedimientos para lograr la inocuidad de los alimentos sean de
reconocimiento internacional, tales como buenas practicas de produccion, de
manufactura, procedimientos operacionales, sanitizacion estandar, analisis de
riesgos y puntos criticos de control o cualquier otra metodologia que tenga el
mismo objetivo.

Se plantea a su vez la importancia de la sanidad agropecuaria, acuicola
y pesquera como elemento fundamental para la obtencion de la inocuidad
alimentaria. Por lo tanto, se buscara potenciar las acciones en materia sanitaria
con la participacion de los gobiernos estatales y del sector privado. Se
consolidara la estrategia para que las campafas sean realizadas a través de los
comités dirigidos por los productores, quienes seran supervisados por los
gobiernos estatales y el federal.

Para productos agricolas (6.1.2.5), el objetivo es promover e impulsar la

inocuidad y calidad de los alimentos de origen agricola. La estrategia: promover
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la integracion y operacion del Programa Nacional de Inocuidad Agroalimentaria
y Establecer el Programa Nacional de Calidad Agroalimentaria.

Los procesos y proyectos: Regular los procesos que se aplican en
unidades de produccion y procesamiento. Establecer los mecanismos para
inspeccionar, verificar, certificar los procesos. Autorizar a terceros para realizar
actividades en materia de inspeccion, diagndstico, constatacién, verificacion,
certificacién y capacitacion.

Establecer la certificacion de la calidad y autorizar a terceros para

realizar actividades en esta materia.
Para los Productos pecuarios (6.1.3.7), los objetivos estan referidos
basicamente a: promover e impulsar la inocuidad y calidad de los alimentos de
origen pecuario. Las lineas estratégicas son: Integrar, operar y consolidar el
Programa Nacional de Inocuidad de Alimentos y promover el Programa
Nacional de Calidad de los productos. Promover esquemas integrales para
regular, inspeccionar, verificar, certificar las unidades de produccién vy
procesamiento.

Impulsar la elaboracién de programas de rastreabilidad y manuales de
Buenas Practicas de Produccion y Manufactura y el establecimiento de
mecanismos para la certificacion de los procesos. Promover, coordinar la
creacion, actualizacién y aplicacion de normas de calidad, normas de
informacion, sistema de certificacién de calidades, mejorar la infraestructura de
transformacién con tecnologia de punta y la red de frio. Promover un proceso
permanente de aseguramiento de la calidad y de certificacion para el abasto de

productos inocuos.
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Como puede observarse, los objetivos, estrategias y procesos son
similares en materia acuicola y pesquera, agricola y pecuaria. El
establecimiento de practicas para la produccién inocua, la certificacién de los
procesos y la consolidacion de un sistema de inocuidad y de calidad son los
objetivos rectores. Sin embargo, se puede apreciar lineas de accidbn mas
definidas en el sector pecuario, en comparacién con el agricola y pesquero, lo
que pudiera explicarse por la existencia de un sector mas consolidado a través
de las acciones de inspeccion federal que realizaba la CONASAG antes de su
conversion a Servicio.

4.8 El servicio nacional de sanidad, inocuidad y calidad

agroalimentaria.

Se crea el servicio nacional de sanidad, inocuidad y calidad
agroalimentaria como una respuesta del gobierno federal a la necesidad de
contar con un organismo rector en la materia. La apertura del mercado y la
globalizacion demandan productos agropecuarios de calidad e inocuos y
nuestro pais no puede sustraerse a la tendencia para permanecer y acceder a
nuevos mercados internacionales. Esto le obliga a la creacion e implementacidn
de una estrategia en materia de calidad e inocuidad, que permita garantizar a la
poblacion y a los mercados internacionales la concurrencia de productos
meXxicanos inoCcuos.

Las atribuciones del SENASICA se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion del 10 de julio del 2001. En el se establece que el Servicio sera el

encargado de establecer politicas, lineamientos, criterios, sistemas, estrategias,
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programas, proyectos, procedimientos y servicios que coadyuven a mejorar la
condicion sanitaria de los animales y la fauna acuatica, sus productos y
subproductos, asi como la inocuidad de los alimentos de origen animal, vegetal,
acuicola y pesquero.

Le corresponde también proponer disposiciones para prevenir, controlar
y combatir plagas y enfermedades y garantizar la inocuidad de los alimentos y
sus procesos de produccion, procesamiento, almacén, empaque, transporte y
distribucién.

Tiene atribuciones en materia de verificacion, inspeccion, promocion,
normalizacion, evaluacién y capacitacion de acciones relativas a la sanidad,
calidad e inocuidad de los alimentos de origen pecuario, vegetal y pesquero.

Cuenta en su estructura con un Consejo Técnico, en el que participan,
ademas de representantes del gobierno federal, organizaciones sociales y
Productores del sector agroalimentario

El SENASICA cuenta de hecho con una Direccion General de Inocuidad
Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera, que aparece relacionada en el Programa
Sectorial de SAGARPA y donde se plantean basicamente los objetivos,
estrategias y proyectos sobre en esta materia. Sin embargo, en la estructura
organica del SENASICA oficialmente no existe dicha direccion, en tanto la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no autorice su creacion. Estas
grandes incongruencias limitan el desempeno de las dependencias federales
para la instrumentacién de programas. ¢ Cuanto tiempo debera transcurrir para
que exista esta Direccion y se formalicen las actividades de inocuidad

alimentaria, cuente con presupuesto y facultades para realizar todo tipo de
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gestiones que permitan ejecutar el Programa Nacional de inocuidad
alimentaria y alcanzar sus objetivos?
El sistema nacional de inocuidad alimentaria y la COFEPRIS
El Consejo Técnico del SENASICA establecié el sistema nacional de
sanidad, inocuidad y calidad agroalimentaria, mediante el acuerdo CT
CONASAG 04/2001 y se instruye al Director en Jefe para que continte con la
implementacion del mismo e informe en la siguiente sesion sobre los avances.
El Sistema Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria

estara conformado como sigue:

Ley General
de Salud

SSA

SAGARPA |

Consejo Nacional de
Inocuidad de

Alimentos
Servicio Nacional Comisién
de Sanidad Federal de
Inocuidad y Proteccion
Calidad contra Riesgos
Agroalimentaria Sanitarios

A

Gobiernos de las Entidades
Federativas (autoridades sanitarias)

Figura 2. Organizacioén del sistema nacional de sanidad, inocuidad y
calidad agroalimentaria.
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Un elemento fundamental en la conformacion de este Sistema es la
Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS). El
decreto que crea la comision fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion
del 03 de julio del 2001. Se crea como un 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Salud (SSA), con autonomia técnica, administrativa y operativa,
teniendo por objetivo, ejercer las atribuciones en materia de regulacién, control
y fomento sanitario, conforme a la Ley General de Salud. Entre ellas, ejercer el
control sanitario a que deberan sujetarse las actividades, productos,
establecimientos y servicios vinculados con el proceso, importaciéon y
exportacion de los alimentos. La COFEPRIS viene a ocupar en nuestro pais
una posicion similar a la de la Food and Drug Administration de Estados Unidos.

El Sistema funcionaria basicamente en conjunto, SSA-SAGARPA, para
la promocion, el control y la certificacion de la inocuidad de los alimentos.
Implica el establecimiento de las organizaciones capaces de operarlo en ambas
dependencias y una instancia de coordinacién interinstitucional. Otros
elementos del Sistema son: el desarrollo de una red conjunta de laboratorios
acreditados aprobados; el uso de terceras partes como unidades de verificacion
y organismos de certificacion; el establecimiento de un sistema informatico
interconectado entre autoridades sanitarias federales y estatales; la adopcién
del enfoque integrado de analisis de riesgo evaluacién-gestiébn-comunicacion, y
la formacion de comités de expertos de excelencia para apoyar las decisiones
sobre la base de criterios cientificos.

Para lo anterior, es necesario realizar modificaciones a la Ley General de

Salud (en proceso), para otorgar al SENASICA el caracter de autoridad
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sanitaria en materia de salubridad general e incorporar la figura de certificacion
de la inocuidad de los alimentos con caracteristicas propias. De esta manera, el
Servicio contara con funciones especificas de control sanitario con base legal,
como son certificaciones, inspeccion y vigilancia.

Se conforma también el Consejo Nacional para la Inocuidad de
Alimentos, como el érgano director del Sistema, copresidido por los titulares de
SSA y SAGARPA vy los Secretarios Ejecutivos son los titulares de COFEPRIS y
SENASICA. Participan ademas entidades como la Secretaria de la Controlaria,
la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, la del Medio Ambiente y Recursos
Naturales, la Comision Nacional del Agua, la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes y la Procuraduria Federal del Consumidor. Incluye la participacion
de los gobiernos de los Estados, a los cuales se les selecciona e invita de
manera rotativa, asi como al sector privado a través de representantes de las
cadenas productivas y de los consumidores.

La SAGARPA instruy6é al SENASICA para asumir la responsabilidad de
la creacion e implementacion de un sistema para la certificacion de normas de
calidad, el segundo gran componente de la inocuidad alimentaria. Mediante el
acuerdo del Consejo Técnico del SENASICA CT CONASAG 05/2001 se
aprueba que el servicio se constituya como autoridad para la certificacion de la
calidad de los alimentos. Para ejercer esta funcion, éste promovera el
establecimiento y el reconocimiento de organismos de certificacion de la calidad
de productos agroalimentarios. Esta actividad esta pendiente de realizar y no se

encontré mayor informacion respecto a la conformacion de este sistema.
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Durante la quinta reunién ordinaria del Consejo Técnico del SENASICA
(junio del 2002), se informd6 a los consejeros que por acuerdo de la Comisién
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, el Sistema Nacional de
Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria, debera estar
constituido basicamente con los integrantes del mismo Consejo. Por lo anterior
se modificara la estructura del Consejo para integrar, dentro de sus funciones,
las del Sistema, para lo cual se invitara a mas miembros de la sociedad civil.
Mediante el acuerdo CT SENASICA 39/02, el Consejo Técnico se da por
enterado e instruye al Director en Jefe a realizar las gestiones necesarias para
la instalacion del Sistema, una vez que se invite a los nuevos miembros.

Debe sefalarse que en el Comité soélo participaba un representante del
sector privado, a traves del Comité Estatal de Sanidad Vegetal del Estado de
Baja California y que este acuerdo ofrece la oportunidad para que se incorpore
un mayor numero de representantes de los productores, de manera que en el
Sistema confluyan opiniones expertas que validen las actividades del gobierno

en esta materia.

4.9 El Plan Maestro sobre Inocuidad de los Alimentos 2002-2006.

El tema de la alimentacion se incorpora en las actividades
gubernamentales como uno de los nuevos ejes rectores de la actividad
sustantiva de la Secretaria de Agricultura Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion. En este sentido, el SENASICA como érgano desconcentrado de
la Secretaria, tendra bajo su responsabilidad la ejecucién de la estrategia

gubernamental en materia de Inocuidad de los alimentos. El ambito que

84



correspondera a la SAGARPA en cuanto a control sanitario de los alimentos
sera:

En frutas y hortalizas, la producciéon primaria, el empacado, cortado,
refrigerado y congelado.

En carnes de bovino, porcino, aviar, caprino y ovino, la produccion primaria,
el sacrificio, el procesamiento y en ciertos casos la industrializacién, excepto
alimentos para bebés e infantes y aquellos que sean destinados a regimenes
especiales de alimentacion.

En pescado, otros productos del mar y de la acuacultura, la produccién
primaria.

En leche, la produccién primaria hasta antes del procesamiento.

En huevo, la produccién primaria y su transformacion fisica.

En miel, la produccién primaria y envasado.

Se disefa el Plan Maestro sobre la Inocuidad de Alimentos 2002-2006,
con el objetivo principal de establecer la estrategia conceptual y operativa que
debera seguir el SENASICA para operar el Programa Nacional de Inocuidad
Agroalimentaria destinado a proteger la inocuidad y calidad de los alimentos de
origen vegetal, animal, acuicola y pesquero, procurando la permanencia y
preferencia de los productos mexicanos en los mercados formales.

Las actividades propuestas en este Plan estan encaminadas a promover,
regular y certificar la aplicacion de sistemas de reduccién de riesgos que
deberan ser instrumentadas en las unidades de produccion, establecimientos

de procesamiento primario, empaque, transporte y almacenamiento, a fin de
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evitar que la condicion de inocuidad se vea afectada por factores que propicien
su contaminacion.

Lo anterior se llevara a cabo a través de la implementacion de
metodologias de reduccion de riesgos en los distintos eslabones de la cadena
agroalimentaria, pecuaria, acuicola y pesquera, empleando practicas de
reduccion de riesgos tales como: Buenas Practicas Agricolas (BPA), Buenas
Practicas Pecuarias (BPP), Buenas Practicas de Manufactura (BPM), Practicas
Sanitarias de Produccion (PSP), Procedimientos Operacionales de Sanitizacion
Estandar y Analisis de Riesgos y Control de Puntos Criticos (HACCP).

Se contempla la participaciéon de los diversos sectores involucrados en la
cadena alimentaria, al igual que a los gobiernos de los estados y municipios, en
el seguimiento y control de las actividades de los programas de inocuidad que
se desarrollen y establezcan en sus entidades federativas.

Se propone el establecimiento de convenios de cooperacion para la
induccién de las buenas practicas de produccion con los gobiernos de los
estados, el desarrollo de programas voluntarios dirigidos a productores y
procesadores primarios; capacitar a capacitadores que coadyuven en la
asistencia técnica para la instrumentacion de sistemas de reduccion de riesgos;
desarrollar la normatividad, lineamientos y manuales de operacion vy
capacitacion necesaria para su puesta en practica; promover el establecimiento
de areas de inocuidad de los alimentos en los organismos auxiliares de Sanidad
Vegetal y Salud Animal e instrumentar un sistema de reconocimiento de
organismos de tercera parte que apoyen las actividades de verificacion y

dictamen.
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Como estrategia, el plan maestro parte del reconocimiento de dos
categorias de productores; la primera, aquellos que no tiene acceso a los
sistemas de reduccion de riesgos y que por lo tanto no han implementado
alguna metodologia y, la segunda, los que cuentan con sistemas de reduccion
de riesgos ya mencionados y que requieren de certificacion de la Inocuidad
como condicion sanitaria para acceder a una mejor comercializacion.

Se establecen entre las principales actividades del plan para su
desarrollo las siguientes:

Promocién. Se realizaran programas de promocion y/o concientizacion
sobre la necesidad de establecer sistemas auditables para la reduccion de
riesgos microbioldgicos, quimicos y fisicos en los procesos de produccion y
manufactura. En estos programas se busca involucrar tanto a los comités
estatales de sanidad, como a las delegaciones de SAGARPA, los gobiernos de
los estados, universidades y centros de investigacion.

Para informar a los consumidores, se desarrollara una campana
informativa en los medios de comunicacion, con spot de radio y television, sitios
de internet y tripticos, acerca de las diferencias entre alimentos producidos y
procesados empleando medidas reductoras de riesgo y aquellos producidos sin
controles sanitarios, de esta manera, el consumidor teniendo informacion podra
elegir aquellos bienes que mas convengan a la satisfaccion de sus
necesidades. Se plantea también la firma de un convenio con la Asociacién
Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales, con el fin de que estas
exijan a sus proveedores alimentos producidos con metodologias reductoras del

riesgo.
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Difusion. La difusion se realizara mediante la elaboraciéon de manuales,
guias, normas y lineamientos sobre las metodologias reductoras del riesgo,
como las de buenas practicas y analisis de riesgo, asi como aspectos de
calidad, que estaran a disposicion de los productores, procesadores,
transportistas, comercializadores y expendedores a fin de apoyarlos en la
aplicaciéon de estos sistemas. Se realizaran campafas de divulgacion dirigidas a
la poblacién para que conformen su preferencia por productos de calidad
certificada.

Formacién, capacitacion y asistencia técnica. Se propone la
formacion de capacitadores profesionales que brinden asistencia técnica para la
aplicacion de metodologias reductoras del riesgo, asi como, entre las
Universidades el otorgamiento de diplomados en inocuidad agroalimentaria. Se
sometera a consideracion de las instituciones de educacion superior, la
incorporacion curricular de la inocuidad alimentaria, para formar profesionistas
en la materia. EI SENASICA disefiara e implementara un programa de
capacitacién dirigido a productores y a personal oficial, aprobado y autorizado.

Aprobacion y autorizaciéon de personas fisicas o morales. Se
implementara un sistema de aprobacion autorizacion de profesionales, de
organismos de certificacion, unidades de verificacion y de laboratorios de
prueba en inocuidad alimentaria, quienes realizaran la evaluacion de la
conformidad en esta materia.

Seguimiento, supervision, inspeccioén, verificacion y certificacion.
La aplicacion de metodologias reductoras del riesgo en el proceso productivo

sera reconocida a través de la expedicién de constancias a los interesados que
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lo soliciten. La constatacion y evaluacion del cumplimiento se realizara
mediante la inspeccion, certificacion y verificacion de su aplicacion. La vigilancia
se realizara a través de programas especificos de las delegaciones de la
SAGARPA, por medio de la designacién de un supervisor oficial. La verificacion
sera realizada por personal oficial, por unidades de verificacién aprobadas por
el SENASICA o a través de éste. Para las actividades de monitoreo se
establecera un programa para productos procesados o sin procesar, nacionales
y de exportacion, aplicando procedimientos estandarizados para la toma y envio
de muestras, al igual que para los productos importados. Las muestras seran
analizadas por laboratorios oficiales o aprobados.

Certificacion. Para garantizar que un proceso, producto o sistema se
ajusta a las normas, lineamientos o0 recomendaciones nacionales e
internacionales se recurrira a la certificacion. Una vez obtenida, se podran
emplear los distintivos previstos en los lineamientos establecidos por el
SENASICA.

Rastreabilidad. Como condicion para lograr la certificacidon, cada unidad
productiva debera instrumentar un mecanismo de identificacion y registro, que
permita conocer cada eslabon de la cadena de produccion-consumo de los
alimentos agropecuarios ya sea mediante aretes, cddigos de barra o cualquier
otro que cumpla con el objetivo.

Mencién especial merecen las actividades encaminadas a desarrollar la
infraestructura de certificacion ya que se parte de establecer los mecanismos
por los cuales se reconoceran a terceros, especialistas en materia de inocuidad;

la reactivacion y fomento de la aprobacion de unidades de verificacion de BPA;

89



la aprobacién y autorizacion de laboratorios acreditados; el fomento y la
promocién de la aprobacion de organismos de certificacion de BPA y el
otorgamiento de certificaciones a aquellas Unidades de Produccion que
cumplan con la normatividad de las BPA. Se fijan como periodo de ejecucion el
2002-2006, durante el cual se estableceran tantas unidades de verificacion,
organismos de certificacion y se aprobaran tantos laboratorios, como se
demande.

Acciones programadas

El Plan Maestro de Inocuidad Agroalimentaria propone un cronograma
de actividades, atendiendo a los ambitos de competencia en la materia y a las
actividades planteadas para la instrumentacion de la estrategia del Plan en
materia de inocuidad alimentaria, como son promocion, difusion, formacion,
capacitacion y asistencia técnica, aprobacién y autorizacion de unidades de
verificacion, organismos de certificacion, laboratorios de prueba y profesionales
independientes, seguimiento, supervision, inspeccion, verificacion, monitoreo,
certificacion y rastreabilidad.

En frutas y hortalizas, dentro de las actividades de promocion y
difusion, se contempla para el periodo 2002-2005 la realizacion de 8 seminarios
anuales, dirigidos a los productores que no aplican practicas para disminuir el
riesgo y la misma cantidad para aquellos que ya las aplican, abarcando todos
los estados de la Republica Mexicana, aunque la responsabilidad de la
imparticion de estos seminarios se deja a cargo de las delegaciones estatales
de la SAGARPA vy de los comités estatales de sanidad vegetal. Las campafas

de radio, televisidn e internet para orientar a los consumidores estaran a cargo
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del SENASICA e iniciarian durante el ano 2002 buscando su permanencia
durante todo el periodo de instrumentacion del Plan. Un acuerdo con la ANTAD
(asociacion nacional de tiendas de autoservicio), que se signaria a finales del
2002 y cuya vigencia sea de por lo menos 5 afos, para que sus miembros
exijan a sus proveedores que produzcan bajo buenas practicas. También se
planted el establecimiento de por lo menos un acuerdo durante el 2002, con
alguna Institucion de Educacion Superior para otorgar capacitacién y asesoria
técnica, asi como la implementacion de por lo menos una carrera a nivel
licenciatura en inocuidad alimentaria durante el mismo afio y propuestas de
posgrados en la materia durante el periodo 2003-2004.

Ademas, establecer durante el periodo 2002 al 2005, 8 convenios
anuales de coordinacién con los gobiernos de los estados para desarrollar la
estrategia de trabajo y reconocer los esfuerzos de las entidades federativas.
Elaborar manuales y guias didacticas para capacitacion de trabajadores sobre
buenas practicas. Se contemplé la meta de hacer 3 publicaciones durante el
1er. trimestre de 2002.

Cursos de capacitacién para organismos de certificacion, unidades de
verificacion y terceros; el establecimiento de los mecanismos de
reconocimiento; la aprobacion y autorizacién de laboratorios acreditados; la
promocién y aprobacion de organismos de certificacion de buenas practicas; y
el otorgamiento de certificaciones a unidades que cumplan con la normatividad
de buenas practicas.

Sin embargo, la normatividad para la certificacion no ha sido elaborada y

publicada por lo que es muy dificil que se pueda cumplir con las metas
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programadas al respecto. La verdad es que nuestro pais no cuenta aun con un
sistema de certificacion de inocuidad por lo que no esta en posibilidades otorgar
distintivos de certificacion a las empresas, ademas de que en el caso en que lo
hiciera, no cuenta con el reconocimiento del gobierno de los paises que son
nuestros principales socios comerciales por lo que solo tendria reconocimiento

interno.

En conclusion, el plan maestro de inocuidad alimentaria es ambicioso,
pero no alcanzable. Las metas que se plantean en el programa dificiimente
seran alcanzables mientras no se realicen o implementen las estructuras de
apoyo como es el sistema de aprobacién y autorizacion de profesionales, de
organismos de certificacion, unidades de verificacién y laboratorios de prueba
en inocuidad alimentaria, quienes seran los responsables de evaluar la
conformidad de la normatividad en la materia. El reconocimiento no sélo es
importante al interior del sistema nacional, sino también al exterior, por lo que
se debe contar con el reconocimiento internacional a fin de que nuestros
productos puedan permanecer y acceder sin dificultad al mercado de
exportacion. En el plan maestro no se encuentra ningun apartado en donde se
mencione esta linea de trabajo.

Por otra parte, es urgente realizar los cambios necesarios al marco
juridico del SENASICA que permitan implementar a cabalidad este plan
maestro. Es necesario consolidar las modificaciones a la Ley General de Salud
para acreditar al Servicio como autoridad en materia de Salubridad General.

Disefiar y aprobar el reglamento de esta Ley en materia de certificacion de la
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inocuidad de los alimentos. Establecer las normas para la implementacion de
los sistemas de reduccion de riesgos. Elaborar y firmar los acuerdos de
coordinacion en materia de inocuidad de los alimentos con los Gobiernos de los
Estados. Publicar los acuerdos especificos por cadena agroalimentaria que se
requieran y establecer acuerdos de cooperacion, coordinacion y armonizacion
en materia de inocuidad con las autoridades sanitarias de otros paises con que
se tiene intercambio comercial de alimentos.

Actualmente no se cuenta en el SENASICA con un éarea destinada
exclusivamente a la materia, por lo que se propuso la reorganizacién del
Servicio y la creacion de una Direccion General que se encargue de la
coordinacion, instrumentacion y seguimiento de los objetivos, lineas
estratégicas y proyectos del Programa Nacional de Inocuidad Agroalimentaria,
asi como de la regulacién y buen uso de los insumos de sanidad y produccion.
La propuesta ha sido aprobada por la SAGARPA por lo que se esta en espera
de la aprobacion de las plazas que constituiran la Direccion General de

Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera.

El financiamiento de la inocuidad agroalimentaria.

La inocuidad alimentaria, a diferencia de otros programas federales no
cuenta con recursos directos para su financiamiento. Las acciones financieras
que se implementan para la ejecucion del programa provienen de otras fuentes
y solo el programa de alianza para el campo contempla un apartado referido a
la sanidad e inocuidad agroalimentaria, que en la mayoria de los casos se

destina integramente a las campafas sanitarias de los estados y no
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propiamente a acciones vinculadas directamente a la Inocuidad. Otros fondos
que apoyan acciones en la materia, lo hacen de manera indirecta ya que los

recursos no se etiquetan aun para enfrentar estas acciones.

Los Recursos de Alianza Contigo

En las reglas de operacion del Programa Alianza Contigo, versién 2002,
se establece el Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (apartado
15), cuyo objetivo general es apoyar la ejecucién de programas sanitarios que
tienen como finalidad favorecer las oportunidades de participaciéon en el
mercado, una vez que la condicidn sanitaria o de inocuidad no representa una
limitante para la comercializacion de los productos agropecuarios mexicanos en
los mercados de México y el mundo. Los objetivos especificos relativos a
inocuidad alimentaria son promover e instrumentar programas nacionales de
inocuidad, que reduzcan los riesgos de contaminacion quimica y microbiolégica
en la produccién de alimentos para consumo humano y certificar la sanidad e
inocuidad y en general la calidad agroalimentaria y acuicola de los productos
del pais e importados que tienen su destino en el comercio nacional.

Es un programa de aplicacion nacional que apoya programas de sanidad
vegetal, de salud animal, de sanidad acuicola y de inocuidad agroalimentaria.
Son poblacién objetivo todos los Productores agropecuarios y acuicola
apegados a un programa de inocuidad agroalimentaria que son objeto de los
programas oficiales de sanidad agropecuaria.

Se otorgan apoyos para la promocion, capacitacion y asistencia técnica

para la instrumentacion de metodologias de minimizacion de riesgos de
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contaminacién en las unidades de produccion y, en su caso, de procesamiento.
Se apoya también los conceptos de pruebas diagndsticas y de analisis de
contaminantes, insumos sanitarios, infraestructura y equipo que permita la
implantacion de las Buenas practicas, y el sacrificio de bovinos para abasto en
rastros Tipo Inspeccidon Federal.

El programa de sanidad contara con un monto minimo del 5% el
presupuesto federal convenido para el Programa de Alianza para el Campo en
cada entidad federativa. Los montos comprometidos por los Productores y por
el gobierno estatal deberan corresponder a dos terceras partes del costo total
del proyecto, de manera que el gobierno federal, en caso de aprobar la
propuesta, apoyara con la tercera parte restante.

Bajo este esquema se aprobaron 13 programas de trabajo de inocuidad
agricola de los estados de Baja California, Colima, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Puebla, Querétaro, Sinaloa y Sonora, con
un monto total de 8.5 millones de pesos. Se espera que estos programas
beneficien a mas de 5000 productores. Los productos en los cuales se aplicaran
las Buenas Practicas Agricolas seran: fresa, cebollin, brocoli, jitomate, chile,
meldn, sandia, pepino, lechuga, zanahoria, calabacita, tomate verde, chayote,
aguacate, nopal, especias aromaticas, col, hierbabuena, coliflor, esparrago y
ajo.

En el presupuesto del Servicio, el programa de inocuidad alimentaria es
el que cuenta con menos recursos ya que de un total de 922 millones de pesos
asignados a este organismo, 240.5 millones de pesos provienen de Alianza

Contigo y sélo 8.5 millones se destinan a inocuidad que representan el 0.09%
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del presupuesto total. No obstante que la inocuidad alimentaria es un asunto
fundamental para garantizar la salud de los consumidores, el monto asignado
no alcanza a cubrir las necesidades esenciales que un programa de este tipo
requiere, de ahi la importancia del apoyo de los gobiernos de los estados y de
los organismos encargados de la sanidad en los mismos, para lograr los
objetivos planteados en esta materia.

En cuanto a los indicadores de gestidon del Programa Alianza Contigo, en
materia de inocuidad de alimentos, estos se encuentran referidos en primer
lugar, al numero de productores y establecimientos que han adoptado alguna
metodologia para la reduccion del riesgo a los recursos ejercidos respecto a los
recursos programados, unidades de produccion y manufactura con Buenas
Practicas Reconocidas, indice de sacrificio de ganado para abasto y el indice
de cobertura de incremento de sacrificio en rastros TIF.

Cabe sefialar que el indicador relativo a unidades de produccion y
manufactura con Buenas Practicas reconocidas no se puede obtener, dado que
no se cuenta en la actualidad con el sistema de evaluacién de la conformidad y
certificacion de dichas practicas en nuestro pais.

Una limitante para el uso de los recursos del Programa de Alianza para
el Campo es que los estados determinan de alguna manera la estructura de la
cartera de apoyos y en materia de inocuidad alimentaria, en el ambito estatal,
consideran solamente apoyos para las campanas sanitarias, dejando de lado el
ejercicio de recursos para la capacitacion y la inversion en insumos e
infraestructura que permitan la adopcion de métodos para la reduccién de

riesgos.
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Otros fondos para la inocuidad de los alimentos

De los fondos y fideicomisos, programas especiales de financiamiento y
otras fuentes relacionadas con la actividad agropecuaria, como el Programa de
Apoyos a la Comercializacion y Desarrollo de Mercados Regionales y el
Programa de Apoyo para la Integracién de los Mercados y Fomento a las
Exportaciones Agroalimentarias de ASERCA, Fondo de Capitalizacion e
Inversion Rural (FOCIR), Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura
(FIRA) y el Fideicomiso Riesgo Compartido (FIRCO), solamente se ubicaron
dos fondos que apoyan las inversiones necesarias para la adopcién de Buenas
Practicas en el sector productivo, aunque debe sefalarse que el recurso no se
etiqueta especificamente para inocuidad de los alimentos. Estos son el
Fideicomiso Instituido en Relacién con la Agricultura (FIRA), que apoya la
capacitacion y la transferencia de tecnologia, actuando como banca de 2do.
Piso, y el Fideicomiso Riesgo Compartido (FIRCO), que a través de FOMAGRO
(Fomento de Agronegocios), realiza aportaciones directas para incorporacion de
tecnologias modernas, auditorias y/o evaluaciones técnicas, equipamiento,

infraestructura y asistencia técnica entre las principales.
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4.10 Las acciones de algunas entidades federativas en materia de

inocuidad alimentaria

Algunas Entidades de la Republica, los productores, los gobiernos
estatales y otros organismos involucrados con la inocuidad de los alimentos,
como los comités de sanidad vegetal y las instituciones de educacion superior,
han iniciado una serie de acciones encaminadas a implementar el uso de las
Buenas Practicas Agricolas y de Manufactura entre los productores del sector,
sobre todo entre aquellos orientados a la agricultura de exportacion. Algunas de

ellas son:

Baja California

En el Estado de Baja California, las acciones en materia de inocuidad de
los alimentos fueron iniciadas por los productores organizados, mediante la
difusiéon de la version final de la “Guia Voluntaria para minimizar el riesgo
microbiolégico de contaminacion, el caso de frutas y hortalizas”, que fue
publicada por Estados Unidos a finales de 1998.

La Secretaria de Fomento Agropecuario del gobierno del estado
mantiene un convenio de colaboracion con el Departamento de Agricultura y
Alimentos de California, EE.UU., que le ha permitido realizar algunas acciones
en la materia, destacando la organizacion de 3 seminarios internacionales que
en este afno cumplieron su cuarta edicion. Bajo este convenio, el citado
Departamento extendié dos invitaciones a personal de la Secretaria para

realizar visitas al Valle de Salinas, Fresno, San Julian y Ontario, Ca. y conocer
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el sistema que aplican las empresas agropecuarias en materia de inocuidad
alimentaria, en la produccién de fresa, lechuga, alcachofa, rastros de ganado y
granjas avicolas.

Las acciones del gobierno del estado en esta materia realmente han sido
muy limitadas pues al igual que la instancia federal, no cuentan con un area
especifica para atender los asuntos relativos a la inocuidad y en consecuencia,
no tienen presupuesto asignado directamente para estas cuestiones.

Cabe resaltar el papel que esta jugando el Comité Estatal de Sanidad
Vegetal de Baja California, que ha implementado un area especifica de
inocuidad alimentaria, ha capacitado a su personal y ha iniciado la imparticién
de cursos a productores. Es importante mencionar también, que el Comité ha
suscrito un convenio de colaboracién con la empresa Primus Lab de origen
norteamericano, con el fin de actuar como franquicitario de la misma, de tal
manera que con personal y laboratorios mexicanos se prestara a los
productores los servicios de certificacion que estaran avalados por la empresa
mencionada, que cuenta con reconocimiento internacional, salvando asi una
parte del costo que implica realizar certificaciones de inocuidad alimentaria a

través de prestadoras de servicios norteamericanas.

Sinaloa

En el estado de Sinaloa las acciones en torno a la inocuidad de los
alimentos toman como referencia a la Comision Arizona-Sinaloa, a cuyo
acuerdo de colaboracion fue ampliado por los respectivos gobernadores. En

esta ampliacién, formalizada en octubre del 2000, se indica en su clausula
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tercera, el impulso a la cooperacidén entre ambas entidades, particularmente en
las areas de agricultura, ganaderia y agro negocios, fortaleciendo las acciones
en materia de inocuidad y calidad alimentaria.

Como proyecto piloto, personal del Departamento de Agricultura de
Arizona supervisaria a empresas empacadoras e inspectores del Servicio de
Verificacion y Certificacion del Tomate Fresco de Sinaloa (SEVECET) en la
aplicacién de Buenas Practicas Agricolas y de empaque, con base en el manual
de normas del Estado de Sinaloa para la inocuidad y calidad elaborado por el
propio Departamento de Agricultura de Arizona.

Este programa piloto de asistencia técnica pretende en un futuro lograr
que el tomate, desde su origen, vaya certificado por el SEVECET y con esto los
productores puedan afrontar el aseguramiento de la calidad e inocuidad, para
consolidar la exportacion del estado, asi como la comercializacién doméstica.

En este proyecto participan los departamentos de agricultura de los
gobiernos de Arizona, EE.UU. y Sinaloa, Méx., ademas de la Asociacién de
Distribuidores de las América, la Confederacién de Asociaciones Agricolas del
Estado de Sinaloa, Bancomext, CIAD y la Universidad de Arizona.

El gobierno de Sinaloa participa a través de la creaciéon del Comité de
Tomate Fresco del Estado (COTSIN), que es un érgano normativo integrado por
organismos cupula que agrupan a los productores del estado, es presidido por
el Secretario de Agricultura, Ganaderia y Pesca del estado de Sinaloa y su
funcién es la de acordar la normatividad que regira la actividad de produccion y
mercado en aspectos de inocuidad y calidad alimentaria de hortalizas y frutas

para consumo humano en fresco; también participa a través del Servicio de
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Verificacion y Certificacion del Tomate Fresco de Sinaloa (SEVECET),
organismo operativo autdbnomo que verifica y certifica el cumplimiento a la
normatividad establecida por el COTSIN.

El gobierno de Arizona, a través de su departamento de agricultura,
brinda asistencia técnica en el disefio de las normas de verificacion y
certificacion, ademas de supervisar y evaluar el entrenamiento y operacion del
SEVECET. También, el departamento de agricultura sirve de interlocutor y
gestor con otras dependencias que estan involucradas en este objetivo, como

son el FDA, USDA y Universidades Especializadas en la materia.

Sonora

En el estado de Sonora se realizdé un proyecto titulado “Implementacién
de un programa sanitario de control de puntos criticos para la produccion y
manejo post cosecha de frutas y hortalizas frescas”, que fue financiado por la
Fundacion Produce Sonora, A.C. y el Sistema de Investigacién Mar de Cortés.
Producto de este proyecto es el Manual de procedimientos estandares de
operaciones sanitarias en el cultivo, cosecha y empaque de uva de mesa, en el
cual participd6 activamente el Centro de Investigacion en Alimentacion y
Desarrollo (CIAD), que aportdé a los productores de uva de mesa las
herramientas y el personal capacitado para establecer los programas de

inocuidad alimentaria.
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5. METODOLOGIA

5.1 Los. métodos de cuantificacion de las barreras técnicas al

comercio.

En la cuantificacion de las barreras técnicas al se encuentran diferentes
enfoques. Algunos meétodos descansan en la medida del impacto en el
comercio solamente (como el método de estimacion del precio de referencia,
encuestas y modelo de gravedad). Otros meétodos estan basados en el
bienestar economico y miden el impacto de la barrera a través de un rango de
efectos y no soélo del comercio (como los métodos basados en el analisis costo-
beneficio, estadistica comparativa o equilibrio general).

En el marco analitico planteado por Roberts, Josling y Orden (1999) para
medir el impacto de las NTB'’s, se pueden distinguir tres efectos econémicos
sobre el equilibrio del sector o de la economia:

i. El efecto proteccionista de la regulacién, por ejemplo, el hecho de que la
regulacion provee ingresos al sector doméstico;

ii. El efecto de cambio en la oferta, el cual se enfoca en el efecto de las
importaciones en la oferta doméstica y los costos del cumplimiento
forzoso; y

iii. El efecto de cambio en la demanda, que considera el hecho de que una
regulacion puede otorgar brindar informacion al consumidor e
incrementar su demanda por el producto. Los autores utilizan la

estadistica comparativa en el marco de equilibrio parcial, para ilustrar
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los diferentes efectos de estos tres componentes de las NTB's,
particularmente desde el punto de vista del bienestar.

El cumplimiento con una regulacién implica un costo adicional para los
oferentes extranjeros, este actia como un impuesto, resultando en una pérdida
de peso muerto en el pais importador, al igual que una transferencia de
consumidores a productores. Como no hay ingresos por tarifas, la pérdida de
bienestar es potencialmente mayor que con la tarifa equivalente. Esto muestra
que los modelos que descansan en la construccién de una tarifa equivalente es
apropiada solamente para medir el efecto en el volumen del comercio, pero no
proporciona una tarifa equivalente con interpretaciones relativas al bienestar.
Otras consideraciones deben hacerse a este modelo. Por ejemplo, el costo de
las regulaciones afecta de manera diferente a las pequefias y a las grandes
empresas Yy las regulaciones modifican la estructura de competencia y el
tamano relativo de los mercados. La regulacién afecta también la demanda
doméstica. Esto, al igual que posibles cambios en la oferta, abren la posibilidad
para que la regulacion genere ganancias en el bienestar que puedan subsanar,
al menos en una parte, las pérdidas involucradas en la regulacion
proteccionista.

Existe sin embargo, una gran brecha entre este ambicioso marco
analitico y las estimaciones aplicadas de los efectos de las NTB’s. En la
practica, la manera en que las regulaciones afectan la oferta, los costos extra
que inducen vy las diferencias de precios entre los productos extranjeros y los

domeésticos son componentes claves de los modelos de simulacion.
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El método de Precio Limite descansa en la idea de que una NTB puede
ser calcula da desde el punto de vista de su impacto en el precio doméstico en
comparacién con un precio de referencia. El principal uso de este método es
proveer una tarifa equivalente y se encuentra orientado hacia la medida del
impacto en el comercio, sin embargo, la estimaciéon de un precio limite (o de la
tarifa equivalente) puede ser utilizado como insumo en un modelo de equilibrio
parcial, o aun mas, de equilibrio general que se enfoca mas hacia los efectos de
la NTB en el bienestar.

La tarifa equivalente se estima mediante el calculo del precio limite entre
el bien importado y el del producto comparable en el mercado doméstico. La
medicion correcta consistiria en comparar el precio que prevaleceria sin la NTB,
con el precio que prevaleceria domésticamente en la presencia de la NTB si el
precio pagado a los oferentes permaneciera sin cambio.

Entre los estudios que han utilizado este método se encuentran el
realizado por Campbell y Gossette en 1994, en Beghin y Bureau (2001), en
donde hicieron sofisticados ajustes de calidad para hacer los productos
homogéneos. La Comision Internacional de Comercio de Estados Unidos
(USITC) utiliza el método regularmente. Miden el precio brecha de equivalentes
tarifa de EE.UU. por sector y también ajustan por diferencias de calidad.

En el sector agricola, el método fue utilizado en dos estudios especificos.
Calvin y Krissoff (1999) estimaron la tasa tarifa equivalente de las regulaciones
técnicas en el sector manzanero. Este enfoque también fue utilizado en un

estudio por la Comision Europea, en el cual compararon los precios CIF de los
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puercos, aves y manzanas norteamericanas en la Unién Europea, con su precio
de mayoreo en el mercado de la UE.

La validez practica del método presenta algunas limitaciones. Primero, el
método posibilita la cuantificacion del efecto de un conjunto de barreras
técnicas presentes en el mercado, pero rara vez logra identificar con precision
gue son esas barreras. En segundo lugar, las férmulas que miden las NTB de
manera implicita, como un precio limite porcentual entre las importaciones y los
precios domésticos, son validos solamente bajo el supuesto de que los bienes
importados son sustitutos perfectos. La principal limitacion del método radica en
sus dificultades practicas. Para estudios de gran escala, los datos disponibles
generalmente estan muy agregados para reflejar las diferencias en la calidad de
los bienes importados. Aun cuando los precios pueden ser observados en la
frontera del pais importador, inclusive con los costos internacionales de
transporte, los calculos del diferencial de precios no reflejan totalmente los
costos de transaccion de trasladar los bienes de la frontera a los mercados
mayoristas. Sobretodo y a causa de las limitaciones en la informacién, este tipo
de analisis se puede aplicar exitosamente solamente en aquellos casos en que
el producto esta relativamente estandarizado.

Los enfoques basados en Inventarios pueden ser utilizados tanto en
perspectiva cualitativa como cuantitativa para evaluar la importancia de las
regulaciones domésticas como obstaculos al comercio. Se pueden utilizar tres
tipos de informacién: i. Datos de la s regulaciones, tales como el numero de
regulaciones, el cual puede ser utilizado para la construccion de varios

indicadores estadisticos, o variables proxy, tales como el numero de paginas de
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regulaciones nacionales; ii. Datos de la frecuencia de detenciones; y iii. Datos
en las quejas de la industria contra practicas regulatorias discriminatorias y
notificaciones a los cuerpos internacionales acerca de tales practicas.

Las estimaciones cuantitativas pueden descansar en un catalogo de
todas las barreras técnicas (identificacion y descripcion), basados en conjuntos
de datos que listen las varias regulaciones de las areas sanitaria, fitosanitaria y
técnica.

Este enfoque ha ganado reputacion recientemente. Dos estudios han
relacionado los flujos de comercio para medir las existencias de estandares de
un pais. Swann, Temple y Shurmer (1996) usaron la contabilidad de de los
estandares voluntarios, nacionales e internacionales reconocidos por el Reino
Unido y Alemania en un estudio econométrico, en el cual los autores hicieron la
regresion, para Gran Bretana, de las exportaciones netas, exportaciones, e
importaciones durante el periodo 1985-1991 con variables que incluian
indicadores de frecuencia de los estandares. Fontagné, Von Kirchbach y
Mimouni (2001)™ utilizaron un indicador mas sofisticado para evaluar el impacto
de las regulaciones ambientales y su uso potencial como barrera al comercio.
La idea que subyace es que cuando una barrera es establecida sélo por un
limitado numero de paises, es mas bien utilizada con propdsitos proteccionistas.

En un estudio realizado para la Comision Europea, del sector alimenticio,
Henson, Lux y Traill (2001), utilizaron diferentes enfoques para evaluar la
importancia de los obstaculos regulatorios en la Union Europea y Estados

Unidos, incluyendo el método de inventario. Compararon los regimenes

4.
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regulatorios de la calidad y seguridad de los alimentos en ambas partes e
identificaron las diferencias en los estandares mediante la clasificacion de estas
medidas por instrumento de politica y objetivo regulatorio. Utilizaron la base de
datos de las regulaciones obligatorias y estandares gubernamentales de los
Estados Unidos (447 regulaciones publicadas en el Cdédigo de Regulacién
Federal) y la Union Europea (279 regulaciones publicadas en el Diario Oficial
Europeo).

El método enfrenta algunas limitaciones. Los estandares varian en
importancia entre sectores y productos. No se puede esperar que estandares
diferentes tengan efectos similares y el numero de estandares o el numero de
regulaciones domésticas son una variable proxy pobre de la restrictividad del
comercio en el conjunto regulatorio. No queda claro si existe alguna correlaciéon
entre el numero de medidas y los efectos en el comercio. Cuando los estudios
se basan en el conjunto de datos internacionales, basados en la ocurrencia de
las medidas, puede haber errores a causa del reporte desigual en la
informacion entre paises y la cobertura no uniforme de las medidas a lo largo de
los paises. Con estas limitaciones, los métodos basados en inventarios pueden
ser utiles para dirigir la atencién en la frecuencia de ocurrencia y el comercio o
cobertura de la produccion de algunos tipos de barreras no arancelarias. Los
estudios basados en este método no proveen en si una cuantificacion del efecto
de la medida en el comercio, sin embargo, proporciona un indicador util de la
importancia del problema y en cual sectores y paises son mas probable

encontrar las barreras no arancelarias.
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Los métodos basados en encuestas permiten preguntar a los
afectados acerca de las medidas que han tenido mayor impacto en su actividad,
al igual que delimitar el alcance del analisis y enfocarse en asuntos relevantes.
Cuando se combinan las encuestas con entrevistas profundas se pueden
obtener evaluaciones considerables de la importancia de las barreras al
comercio.

Las encuestas también pueden disefiarse para generar informacion, tal
como el rango de importancia de la medida en una escala que puede ser
utilizada en estudios econométricos. Los estudios realizados por el USDA para
estimar el impacto en el comercio de las regulaciones técnicas extranjeras,
ilustran el interés en este método cuando la informaciéon basica no se tiene.
Existen estudios como el que realizé la Comision Europea (2000) en el cual las
industrias que enfrentan restricciones a sus exportaciones brindaron
informacion. En otras areas como en la industria de la tecnologia de la
informacion, la Comision Internacional de Comercio de Estados Unidos realiza
encuestas informales a los ejecutivos corporativos, a las asociaciones de
comercio y a los oficiales de gobierno acerca de la importancia de los
estandares como obstaculos al comercio.

La OCDE (1996) realizé una encuesta a 55 empresas en tres sectores,
en Estados Unidos, Japdén, Reino Unido y Alemania, acerca de los
impedimentos a las exportaciones. Uno de los sectores entrevistados fue la
industria de lacteos.

Otras encuestas fueron dirigidas para obtener informacién acerca de los

problemas que los paises en desarrollo enfrentan para cumplir con los
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requerimientos del acuerdo SPS, por Henson, Loader y Swinbank (1999). Los
cuestionarios fueron enviados a contactos claves en los paises, como son los
representantes del Codex Alimentarius en esos paises.

Los métodos basados en encuestas son utiles cuando otras fuentes de
informacion escasean. Combinadas con entrevistas, arrojan considerable
informacion acerca de la importancia de las barreras enfrentadas por los paises
en desarrollo que buscan exportar a los Estados Unidos y la Unién Europea, por
ejemplo. Otro uso de este método consiste en la habilidad para identificar
barreras que son difusas o dificiles de medir, como las administrativas.

Sin embargo, la habilidad actual de las encuestas para ayudar en la
cuantificacion de las barreras no arancelarias es cuestionable, pues las
empresas entrevistadas pueden sesgarse al tener la percepcién de que la
agencia que conduce la investigacion puede utilizar la informacion para
propositos de politica, o aun mas, utilizarse para iniciar procedimientos de
disputa

El alto costo del método sugiere que este debe utilizarse en los casos en
que no existen otras fuentes de informacién confiable disponible.

Cuando se trata de cuantificar las NTB’s una técnica obvia es el
considerar el excedente de comercio que no puede explicarse por las tarifas. Un
método tipico es observar los residuales de los determinantes de los flujos de
comercio. Mediante una regresion econdémica. Este método se le conoce como
Modelo de Gravedad. En este tipo de enfoques, los modelos de gravedad son

de particular interés desde que se han utilizado para estimar el remanente o el

109



efecto frontera en comercio, una parte del cual refleja las regulaciones
nacionales que dafan al comercio.

Una aplicacion interesante del método estima cuanto comercio es
perdido a causa del efecto frontera solamente. Por ejemplo, McCallum (1995)"
mostroé que en 1988 la frontera Estados Unidos-Canada presentd un efecto que,
con todo permaneciendo constante (particularmente distancia y costos), el
comercio entre las provincias Canadienses era 22 veces mayor que el comercio
transfronterizo.

Las técnicas basadas en modelos de gravedad intentan medir el impacto
en el comercio mas que en el bienestar y pueden por ello ignorar algunos de los
efectos de las regulaciones que corrigen las fallas del mercado pero restringen
el comercio. Sin embargo, el signo de las variables que capturan el efecto de la
NTB en la regresion no esta limitado y es posible capturar también el efecto de
la regulacion en el incremento o mejora del comercio, cuando actuan como
estandares que facilitan el mismo.

Un estudio realizado por Moenius (1999)'® es uno de los intentos mas
directo para medir el impacto de las barreras técnicas al comercio utilizando el
analisis de gravedad de los volumenes de comercio bilateral. El se enfocé en el
impacto de los estandares (normas voluntarias) mas que en las regulaciones,
por las limitaciones en la informacién. Trabajé con un panel de 471 industrias en
12 naciones del oeste Europeo de 1980 a 1995. Encontré6 que un estandar

compartido tiene un mayor efecto en la promocién del comercio entre los paises

'® Opus. Cit.
'® Opus cit.
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que comparten el estandar. Incorporé refinamientos econométricos (correccion
para la auto correlacion, pruebas de causalidad, etcétera) lo cual posibilitd la
estimacion del impacto de 1 por ciento de incremento en el numero de
estandares bilaterales compartidos, en el volumen de comercio bilateral.

En el sector agricola, Otsuki, Wilson y Sewadeh (2000)"" usaron el
método de la ecuacion de gravedad para explicar los patrones de comercio
entre paises y determinar el efecto de los estandares europeos de aflatoxina en
las exportaciones africanas. Sus resultados muestran que un estandar europeo
mas exigente y constrictivo se constituiria en una gran barrera a las
exportaciones africanas de nueces y frutas secas. Aunque su método no se
caracteriz6 por un uso de econometria sofisticada, ellos explotaron la
posibilidad de usar el nivel del estandar en si mismo como una variable
explicatoria.

Con este tipo de métodos se posibilita el uso de muchos refinamientos
econométricos. También permite la posibilidad de manejar variables binarias
(permitida o prohibida), o variables discretas —las cuales en muchas ocasiones
son la unica caracterizacion de las NTB’s-cuando los estandares no muestran
suficiente variacidon estadistica para ser utilizados como regresores. Sobretodo,
los modelos de gravedad complementados con el uso de variables proxy
obtenidas por los métodos de encuesta o inventario, constituyen un promisorio
campo de investigacion.

Los métodos que evaluan el riesgo parecen estar alejados de proveer

una medida de la NBT’s. Sin embargo, en combinacién con calculos costo-

' Opues cit.
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beneficio, contribuyen de manera indirecta a la medida del efecto de las
regulaciones y por ende, de la NTB’s. Mas que la cuantificacion del impacto
actual de la medida en el comercio, proveen cierta indicacién de lo que deberia
ser incluido como barrera al comercio bajo las bases del efecto de las
regulaciones en el bienestar. Cuando las regulaciones fitosanitarias buscan
corregir las fallas del mercado, una dificultad que se presenta es la
identificaciéon del componente proteccionista de la regulacion. En otros casos, la
comparacion de los costos de cumplimiento a los beneficios asociados a la
reduccion de una externalidad puede ayudar a revelar la eficiencia y el efecto
proteccionista de la regulacion. Descomponiendo los efectos en el bienestar es
posible evaluar la pérdida de bienestar asociado a una medida cuyo costo
excede los beneficios. Esto puede ser utilizado para estimar hasta donde la
medida califica como una NTB. Cuando se encuentra que los beneficios son
ilegibles, el método proporciona suficiente prueba de la distorsion.

James y Andersen (1998) usaron la evaluacidbn econdmica de la
regulacion cuarentenaria. Concluyeron que hay una necesidad de una revision
econdmica comprehensiva de las restricciones cuarentenarias para determinar
aquellas que pasan la prueba del analisis costo-beneficio. El analisis realizado
por el USDA sobre la politica comercial de aguacates mexicanos ilustra como la
combinaciéon de la evaluacion con fundamento cientifico y el andlisis costo-
beneficio, pueden ser utiles en la estimacion de NTB’s, al igual que para el
establecimiento de disputas de comercio en el ambito fitosanitario (Orden y
Romano 1996). La evaluacion del riesgo de plaga, la definicion de las medidas

que ayudan a reducir el riesgo de propagacién de la plaga a niveles bajos o
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cercanos a cero y la combinacion de esas evaluaciones con una medicion
comprehensiva de los costos y beneficios potenciales, incluyendo el impacto en
los consumidores, fueron los pivotes del analisis. La infestacion de plagas
reduce la oferta doméstica, genera costos y afecta precios. La evaluacién
econdmica de una prohibicién parcial fue probada contra varias probabilidades
de propagacion de plaga. Sobre todo, este enfoque mostré que la imposicion
por Estados Unidos de una prohibicion a la importacion resultaba en una gran
transferencia a los productores norteamericanos, a través de mayores precios
domeésticos sobre los productos importados.

La evaluacion costo-beneficio combinada con el uso de evaluaciéon
cientifica, es una de las areas mas prometedoras en la investigacion de la
identificacion y evaluaciéon del impacto de las NBT'’s. El acuerdo SPS presta
poca atencion al analisis econdmico. La evidencia cientifica de contaminacion, o
diseminacion de enfermedades a través del comercio, es un criterio relevante.
Aun con esta falta de consideracion econdémica, la idea de incluir mas analisis
costo-beneficio en la evaluacion de las NTB’s y en el establecimiento de
disputas, ha progresado sustancialmente en los foros internacionales. Este
concepto deberia trasladarse en dar mayor peso a las cuestiones econdémicas
en los acuerdos internacionales, en el futuro.

La principal limitacion de este método es la gran incertidumbre que rodea
el nivel de riesgo y sus consecuencias economicas. Por ejemplo, en el caso de
medidas sanitarias y fitosanitarias, el método requiere de la evaluacion de la
probabilidad de contaminacién o propagacion de una enfermedad o plaga y el

costo asociado.
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Los métodos microeconémicos estilizados, son analisis costo-
beneficios refinados en sus disefios con efectos mas sofisticados que
representan el comportamiento de los productores y consumidores. El efecto de
una NTB se puede evaluar mediante la observacion de los desplazamientos del
equilibrio del mercado inducidos por una regulacion. Partiendo de que existe
informacion microecondmica (preferentemente cruces o paneles), el efecto de
una regulacién en la oferta y demanda se puede medir por estimaciones
estandares de funciones de costos - beneficio, al igual que estimaciones
economeétricas de funciones de utilidad y demanda.

Los efectos de una regulacion en el bienestar dependen de si los
consumidores pueden o no evaluar la calidad de los productos y si pueden
hacerlo antes o después del consumo. También se ha mostrado que una
regulacion puede cambiar los costos de sefialamiento de la calidad, lo cual
puede convertirse en una red de externalidades y economias de escala.
Aunque existe una brecha en la literatura, entre los modelos estilizados y las
cuantificaciones a gran escala, un area fructifera de investigacion seria el incluir
ecuaciones mas sofisticadas de oferta y demanda con parametros estimados
econométricamente. Esto podria ayudar a evaluar qué tanto comercio se ha
perdido a causa de las regulaciones, cuanto se han afectado las preferencias
de los consumidores y cual seria el efecto de regulaciones armonizadas contra

acuerdos de reconocimiento mutuo para paises en particular.

Los modelos de equilibrio parcial se basan en la representacion

microeconomica de oferta y demanda y son utilizados en muchas ocasiones
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para evaluar los efectos de una politica particular en el equilibrio, i/o cambios en
precios, cantidades y bienestar. Proporcionan un marco analitico para estimar
los equivalentes valor tarifa de estandares y regulaciones técnicas. Su principal
funcién, comparados con los modelos de gravedad, es que permiten la
evaluacion no solo del impacto de regulaciones en los flujos de comercio, sino
también en el bienestar. Estos modelos han sido una extensién natural de los
enfoques descritos anteriormente. Por ejemplo, una especificacién explicita de
las funciones de oferta y demanda fueron usada por Orden y Romano (1996)
para evaluar el costo y el beneficio de una prohibiciéon en aguacates, como una
extension de la evaluacion del riesgo. Calvin y Krissoff (1999) combinaron el
método de precio limite con un modelo simple de equilibrio parcial (utilizando
sélo estimaciones de elasticidades de oferta y demanda) cuando estudiaron las
importaciones japonesas de manzanas americanas. Paarlberg y Lee (1998)
incluyeron un método de riesgo en un marco de equilibrio parcial en el estudio
de la imposicion de tarifa proteccionista por Estados Unidos, a las
importaciones de carne de paises que pudieran transmitir la enfermedad de
pies y boca (FMD). En su enfoque, el gobierno doméstico asume que se
maximiza el bienestar del pais mediante la imposicion de una tasa tarifa 6ptima.
Thilmany y Barrett (1997) estudiaron las implicaciones de regulaciones técnicas
en productos lacteos norteamericanos en el contexto del NAFTA . En su
analisis, el cambio en la curva de demanda refleja el efecto de estandares que
brindan al consumidor incertidumbre acerca de la calidad del producto y los
cambios en la curva de oferta son debido al incremento en los costos de

transaccion de exportacién, incluyendo los costos de cumplimiento.
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Compararon los precios internacionales y domésticos para estimar el subsidio
equivalente al productor y el equivalente tasa-tarifa a las importaciones de esas
barreras al comercio.

Para concluir, se puede decir que las regulaciones técnicas para
controlar la propagacion de enfermedades y plagas, aflatoxinas, residuos de
pesticidas, o bien el uso de antibidticos, afectan el comercio. Mientras por una
parte esas medidas pueden parecer legitimas, la pérdida de comercio atribuido
a esas causas es pocas veces conocido por los disefadores de politica. La
combinacién en el uso de modelos de gravedad o comercio espacial,
combinados con andlisis econométricos, constituyen un método potencialmente
utiles para la identificacion del rol de las regulaciones en la pérdida de
comercio. El uso de variables apropiadas, tales como las obtenidas por el
método de inventarios, pueden ayudar a evidenciar algunos de los efectos que
explican la pérdida de comercio.

El establecimiento de estandares minimos de calidad, etiquetado
obligatorio y la certificacion, imponen costos en los futuros exportadores. Aun
en el caso en que esos costos no sean discriminatorios (los productores locales
también enfrentan esos costos) pueden llevar al establecimientos de costos
ajustados. Cuando una empresa enfrenta diferentes estandares en su mismo
pais, el costo de producir bajo dos regulaciones puede llevarla a la
especializacion en una y dejar ir oportunidades de comercio. Esto aplica, por
ejemplo, en el asunto tan controversial acerca de los organismo genéticamente
modificados en los cultivos de algunos paises, a la incorporacién de sistemas

de rastreo o trazabilidad en la carne, al cumplimiento del bienestar animal y
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estandares ambientales, etiquetado obligatorio, o cumplimiento de programas

de inocuidad.

5.2 La cuantificacion de la iniciativa de inocuidad alimentaria

Para cuantificar el impacto de las NTB’s en la estructura productiva de un
pais, sector o empresa, el primer paso es estimar el costo de las regulaciones.
Esto requiere informacién microeconémica, analisis en el ambito de empresas,
encuestas en la industria e informacion de personal especializado. En algunos
casos, las regulaciones implican un conjunto de estandares, de tal manera que
la produccion puede ser modelada mediante el uso de funciones de produccion,
costos o beneficios, que incluyen el uso de variables discretas, en las cuales se
puede calcular el incremento en el costo de produccion a consecuencia de la
implementacion del estandar, si este es adoptado. Esto incluye, por ejemplo, los
costos de las empresas por adquirir el equipo adecuado, el uso de insumos
especiales, cambios en el proceso productivo, innovacién tecnolégica y otros
costos directos e indirectos.

Al respecto, encontramos dos enfoques basicos para estimar los costos
adicionales para las empresas, asociados a las diferencias que se presentan en
un pais para el cumplimiento de los estandares de productos y de
procedimientos de aseguramiento de la conformidad. Un enfoque macro,
basado en el modelo simple de equilibrio parcial y el enfoque micro, cuyo
sustento son las encuestas y las entrevistas para cuantificar el impacto de las

NTB's.
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El enfoque Macro, en el cual los costos adicionales son estimados
indirectamente a través de las variaciones inter-paises de los precios del
mercado, dadas las diferencias en los estandares de los productos y
procedimientos de aseguramiento de la conformidad. A la fecha, el enfoque
macro es el mas utilizado y aplicado en aquellos estudios que tratan de estimar
el costo total asociado con estandares técnicos divergentes y se expresan como
un tasa tarifa equivalente. Este enfoque, sin embargo, depende de la habilidad
para aislar el impacto de diferencias en los estandares de productos y/o en los
procedimientos de aseguramiento de la conformidad, de otras influencias en los
precios de mercado. En el caso de productos que estan sujetos a numerosos y
complejos estandares y otras influencias del mercado esto puede ser muy
dificil.

El enfoque micro, en el cual los costos adicionales son estimados
directamente dados los requerimientos especificos impuestos a las empresas
por los estandares de productos y/o procedimientos de aseguramiento de la
conformidad en diferentes paises. Este enfoque involucra la identificacién de
los cambios y procedimientos especificos que los negocios requieren llevar a
cabo para satisfacer los estandares y demostrar la conformidad en mercados
nacionales especificos. De ahi que es necesario un buen entendimiento del
proceso de cumplimiento por parte de las empresas. Los costos de
cumplimiento con estandares son estimados caso por caso utilizando los costos
actuales o la informacion disponible.

Dados los requerimientos de informacion que el enfoque micro demanda,

es mas costoso de realizar y sus resultados son generalmente mas confiables y
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pueden describir las caracteristicas de estandares particulares y
procedimientos de aseguramiento de la conformidad que actian como grandes
impedimentos al comercio.

La armonizacion de las regulaciones entre los paises ayudaria a limitar
las consecuencias no intencionadas en la restriccion al comercio, pero alcanzar
esa homogeneizacion es complicada dadas las diferencias en gustos e ingreso
entre los paises. La heterogeneidad regulatoria impone costos adicionales a los
productores, quienes tienen que cumplir con multiples regimenes regulatorios
que se pueden definir como costos de transaccion.

Los costos de transaccion son fundamentalmente, aquellos costos en los
cuales se incurre por arreglar los contratos ex-ante, monitorearlos y hacerlos
cumplir ex-post. Se diferencian de los costos de produccion porque sélo se
refieren a los costos de ejecutar un contrato. En este sentido, los costos de
transaccion son, de algun modo, los costos de oportunidad y como los costos
de produccién, pueden ser fijos y variables (Ayala, 1999).

En cuanto al cumplimiento de estandares y procedimientos de
conformidad, los programas de inocuidad alimentaria actian como un costo de
transaccion, o bien, costo de cumplimiento, en el cual las empresas deben
incurrir con el fin de mantenerse en los mercados internacionales. Los costos de

cumplimiento se pueden definir como: “el costo adicional necesariamente
incurrido por las empresas para alcanzar los requerimientos que enfrentan para
cumplir con una regulacién dada (Henson, 2000).

Encontramos dos elementos clave en esta definicion: primero, cubre los

costos que son adicionales a aquellos en los cuales se hubiera incurrido en la
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ausencia de la regulacion; y segundo, se refiere a aquellos costos en los que se
incurre necesariamente cuando se cumple con la regulacion.

Se puede establecer una distincion entre costos directos e indirectos de
cumplimiento. Los costos directos son asociados con el propésito primario de
cumplir con estandares técnicos y/o procedimientos de aseguramiento de la
conformidad, aunque los costos indirectos sean resultado de efectos no
relacionados directamente con el propdsito de esos requerimientos. Por
ejemplo, el costo directo de cumplir con un requisito de incluir informacién
particular en una etiqueta de un producto puede incluir el redisefio de la misma.
Los costos indirectos pueden representar la reformulaciéon del producto como
respuesta al requerimiento de la etiqueta del producto en esa manera.

Los costos de cumplimiento se pueden subdividir en costos no
recurrentes y recurrentes. Los costos no recurrentes se refieren a los articulos
de gasto de una sola ocasién que son requeridos para el cumplimiento inicial,
por ejemplo, la inversién en capital nuevo. Los costos recurrentes estan
asociados con incrementos mas permanentes en los gastos de operacion, por
ejemplo, los requerimientos de prueba del producto. Esta distincidon entre costos
no recurrentes y recurrentes sugiere que se debe tomar en cuenta la etapa del

proceso de cumplimiento que se mide.

Henson(2000) desarrollé un método para cuantificar los costos de
cumplimiento en que incurren las empresas para cumplir con regulaciones, o
bien, para estimar los costos de cumplimiento asociados a con barreras

técnicas al comercio. Este método involucra la estimaciéon directa de los costos
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de cumplimiento al nivel de empresa, a través de la recoleccion de informacion
mediante encuestas directas, acerca de los cambios requeridos para alcanzar el
cumplimiento y los costos asociados tanto para productores domeésticos como
para exportadores. La comparacion de estos costos provee una medida del
costo neto adicional del cumplimiento para los exportadores, el cual puede ser
expresado como “tarifa equivalente”.

Los costos de cumplimiento no dependeran solamente de las barreras
técnicas al comercio por si mismas, sino también de factores al nivel de la
empresa y del pais. Asi, los oferentes en dos paises exportadores que
enfrentan la misma barrera técnica pueden tener diferentes costos de
cumplimiento de acuerdo a la disponibilidad de recursos para el cumplimiento
tales como infraestructura basica como laboratorios, institutos de investigacion,
naturaleza de la cadena de mercado, étcetera De la misma manera,
exportadores de un mismo pais pueden tener diferentes costos de cumplimiento
de acuerdo a la manera en que se allegan recursos para el cumplimiento (por
ejem. laboratorios, capital humano, instalaciones de produccion, étcetera).

Este método se basa en el proceso que los productores (u oferentes)
tienen que seguir para cumplir con los requerimientos técnicos y que consiste
en dos etapas:
1ra. Etapa: Adaptaciéon de los procesos de produccion y/o del producto final
para facilitar el cumplimiento del estandar especificado.
2da. Etapa: Produccion y oferta del producto cumpliendo con el estandar
especificado y cumplimiento de los procedimientos de aseguramiento de la

conformidad.
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La primera etapa esta asociada con los costos no recurrentes de
cumplimiento. Una vez que el gasto se ha realizado para alcanzar el
cumplimiento con el estandar se facilita la entrada al mercado. Esto determinara
la habilidad y voluntad de los exportadores por cumplir con los estandares
especificados y ofertar en el mercado de exportacion.

La segunda etapa esta asociada a los costos recurrentes de
cumplimiento, es decir, costos adicionales de produccion y otros costos de
oferta asociados se requieren para ofertar el producto que esta bajo
cumplimiento y para demostrar que la conformidad se ha alcanzado. Esto
determinara el punto hasta el cual los exportadores son capaces de enfrentar
barreras al comercio que incrementan sus costos por arriba y encima de los de
los productores domésticos.

El método asume el hecho que las medidas técnicas son aplicadas tanto
a los oferentes domésticos como exportadores. Asi, involucra la comparacion
de costos de cumplimiento no-recurrentes y recurrentes enfrentados por ambos.
En el caso de costos de cumplimiento no recurrentes, el método implica la
comparacién de costos ajustados (fixed) asociados con la adaptacion de la
produccion o del proceso para facilitar la conformidad. Esto provee una medida
del costo de cumplimiento neto adicional no-recurrente que los exportadores
enfrentan, por arriba y encima de los productores domésticos (NC,"):

NCy =CS -Cp"

Donde:

NC, = costo neto adicional de cumplimiento no recurrente para

exportadores
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C.< = costos de cumplimiento no recurrentes para exportadores

C o = costos de cumplimiento no recurrentes para productores
domeésticos

En tanto esto no provee una medida del alcance en el cual la medida
actua como una barrera al comercio, si indica las inversiones adicionales que
los exportadores requieren hacer en orden de ganar acceso en el mercado en
cuestion.

El grado en el cual las medidas técnicas actuan como barreras al
comercio depende de los costos adicionales netos recurrentes impuestos a los
exportadores (NC ,'). Este se puede obtener de manera similar al anterior,
mediante la comparacion de los costos impuestos a los productores domésticos
y a los exportadores:

NC, =C, -Cp"

Donde:

NC ' ~costo de cumplimiento recurrente neto adicional del exportador.

Cy'

costo de cumplimiento recurrente del exportador

C p’ = costo de cumplimiento recurrente del productor doméstico

Se puede obtener también un indice de costos relativos de cumplimiento
(Iv):

lv=[Cx'/Cp']-1

Que toma valores de 0 cuando C ' = C p"y se incrementa a medida que
costos de cumplimiento recurrentes netos adicionales enfrentados por los

exportadores aumentan. Este indice permite la comparacion relativa de costos
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no recurrentes para productores domeésticos vs. exportadores y provee un rango
conveniente del grado en el cual la medida actua como una barrera al comercio.

Los alimentos y los productos agricolas son sujetos de un amplio rango
de barreras técnicas al comercio. Un supuesto en este método de analisis es
que los efectos de las medidas técnicas individuales pueden separarse una de
otra y agregarlas para proveer una medida conjunta del costo neto adicional de
cumplimiento enfrentado por los exportadores. En contraparte esto asume que
no hay sinergias en el cumplimiento simultdaneo de un rango de requerimientos
técnicos , significando que el conjunto de los costos de cumplimiento son
menores que la suma de los costos asociados a medidas individuales.

Otro supuesto es que los productores domésticos y/o los exportadores
no ganan un precio extra por cumplir con la medida técnica, tanto directamente
porque los oferentes valuan el hecho de que el producto cumpla con los
requerimientos legales o indirectamente porque la calidad en conjunto del
producto es resaltada.

Para medir los costos no recurrentes y recurrentes de cumplir con las
barreras técnicas al comercio se deben considerar los siguientes elementos
basicos originados en la estructura general del proceso de cumplimiento:

1. Diferencia en requerimientos técnicos: diferencia entre los estandares y
procedimientos de aseguramiento de la conformidad que los productores
domésticos y los exportadores actualmente operan (u operarian) y

aquellos que han sido evaluados.
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2. Cambio implicito en practicas de oferta: implicaciones por la diferencia en
los requerimientos técnicos para las practicas de oferta de los productores
domésticos y los exportadores.

3. Costo de cumplimiento: costos incurridos por lo oferentes domésticos
debido a la identificacién de cambio en las practicas de oferta.

4. Costo total de cumplimiento: costo total del cambio implicado en las
practicas de oferta.

5. Costo neto adicional de cumplimiento: finalmente, se pueden calcular los

costos netos adicionales de cumplimiento incurridos por cada exportador.

Los objetivos de este procedimiento son: facilitar la estimacion de los
costos de cumplimiento de una manera confiable y rigurosa; el método se aplica
por medio de encuestas que permiten a los entrevistados identificar las
acciones requeridas para cumplir con una barrera técnica al comercio en
particular y los costos asociados. Permite también relacionar los costos de
cumplimiento con la naturaleza y magnitud de los cambios en las practicas de
oferta y como varian estas entre productores domésticos y los exportadores
individuales. En el marco se distingue entre los costos asociados al
cumplimiento de estandares y aquellos asociados con procedimientos de
aseguramiento de la conformidad.

Una vez estimados los costos de cumplimiento para las empresas
individuales, se puede establecer el grado en el cual la medida técnica actua
como barrera al comercio a nivel pais. Esto se puede realizar de dos maneras:

primero, se puede elegir una empresa representativa de la muestra ya sea por
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las caracteristicas de la empresa o por el nivel de los cumplimiento; segundo,

los costos de cumplimiento se pueden promediar entre todas las empresas. Sea

el método que se elija se debe tener presente que los costos de cumplimiento

varian entre las empresas dependiendo de su tamafio o bien de su localizacion

geografica.

El método de referencia se puede utilizar para estimar los costos de

cumplimiento con una barrera técnica al comercio bajo tres escenarios:

1.

Estimacion de los costos de cumplimiento con requerimientos técnicos
existentes para productores domésticos y/o exportadores existentes. El
objetivo es estimar “tarifa-equivalente” asociados con barreras técnicas al
comercio existentes. En este caso el interés es el costo neto adicional
recurrente para el cumplimiento enfrentado por el exportador.

Estimacion de costos de cumplimiento asociados con la introduccion de
nuevos requerimientos técnicos para productores domésticos y/o
exportadores existentes. El objetivo es analizar el impacto de nuevos
requerimientos técnicos y/o cambios en los requerimientos técnicos
existentes en los costos enfrentados por los exportadores. Esto involucra la
estimacion tanto de costos no recurrentes como recurrentes.

Costos de cumplimiento con requerimientos técnicos para no exportadores.
Este analisis se enfoca en los costos de cumplimiento soportados por los
productores que no exportan en la actualidad pero que tratan de ganar
acceso a un mercado potencial de exportacion. Involucra la estimacion de

costos de cumplimiento no recurrentes y recurrentes. Este escenario puede
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ser aplicado a situaciones donde los costos de cumplimiento actuan como

una barrera absoluta al comercio.

5.3 Estimacidén de costos de cumplimiento no recurrentes:
Entre los costos de cumplimiento no recurrentes se puede distinguir entre
aquellos asociados al cumplimiento de estandares y los asociados al
aseguramiento de la conformidad, ambos aplican tanto para productores
domésticos como exportadores.
1. Nuevos requerimientos.
a. cambios implicados en las practicas de oferta asociados al cumplimiento de
estandares:

E cambio estructural

¥ reformulacién del producto

B adquisicion de insumos

B métodos de procesamiento

B almacenaje y distribucion

B empaque

B etiquetado

B control de calidad
2. Costos de cumplimiento asociados al aseguramiento de Ila

conformidad.

B inversion en capital

E servicios de asesoria externa

B pagos por certificaciéon
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E costos de inventario

B pérdida de produccién

. costo total de cumplimiento.

. costo neto adicional no recurrente de cumplimiento para el exportador.

5.4 Estimacidén de los costos de cumplimiento recurrentes:

. Nuevos requerimientos.

. Cambios implicados en las practicas de oferta asociados al
cumplimiento de estandares.

¥ Insumos

I Adquisicidn de insumos

F Meétodos de procesamiento

I Almacenaje/ distribucion

I Empaque

I Etiquetado

I Control de calidad

F Cambios implicados en las practicas de oferta asociados al
aseguramiento de la conformidad

I Métodos de prueba

¥ Muestreo

I Certificacion

2. costos de cumplimiento

I Costo de los insumos
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I Costos de procesamiento
I Costos de empaque
I Costos de etiquetado
I Costos de almacenaje y distribucion
¥ Pagos de certificacion
3.costo total de cumplimiento.

4. costo neto adicional recurrente de cumplimiento para el exportador.

5.5 Aplicacion del método para la estimacion de los

costos de cumplimiento asociados a la inocuidad alimentaria.

El método propuesto por Henson (2000) para estimar los costos de
cumplimiento asociados a barreras técnicas, provee una herramienta util para
analizar el impacto de la iniciativa de inocuidad alimentaria de EE.UU. en la
produccion de hortalizas frescas de exportaciéon de México.

El método involucra la estimacién directa de los costos de cumplimiento
en el ambito de la empresa, a través de la recoleccion de informacion, en donde
se plasmen los cambios requeridos para cumplir con la iniciativa y los costos
incurridos, recurrentes y no recurrentes, para alcanzar el cumplimiento.

Se selecciond este método porque en la investigacion del objeto de
estudio, se cumple con la mayoria de los supuestos que Henson plantea para la
determinacién de los costos de implementacion:

Como primer supuesto se plantea que una misma barrera técnica puede
ocasionar diferentes costos de cumplimiento atribuidas a las diferencias entre

las empresas y a las diferencias interregionales en un pais, o entre dos paises,
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que no permiten homogeneizar los costos incurridos para el cumplimiento de un
programa especifico.

En nuestro caso, se plantea que el costo de implementacion de la
iniciativa de inocuidad alimentaria tendra diferente impacto entre las empresas,
favoreciendo su adopcién en las empresas grandes y en las de capital
transnacional, en detrimento de las pequefias y medianas empresas
exportadoras que tienen una limitada capacidad de allegarse recursos. Asi, el
costo de cumplimiento varia entre las empresas de una misma region, de un
mismo pais e inclusive entre paises, aun en el caso en que se trate de una
misma regulacion.

El segundo supuesto gira en torno a la identificacion de dos etapas, la
primera referida a la adaptacién de los procesos de produccién para facilitar el
cumplimiento y posteriormente, la produccion y oferta del producto cumpliendo
con el estandar. Esto se logra con la diferenciacion en el cuestionario a aplicar
de las dos etapas, a través de la cuantificacién de los costos no recurrentes
(inversiones unicas)y los costos recurrentes para la segunda etapa.

El tercer supuesto asume que la regulacidbn es aplicada tanto a
productores domésticos como exportadores, sin embargo, en el caso de nuestro
pais, esta regulacion no es obligatoria para los productores domésticos, por lo
que es dificil la comparaciéon entre ambos, hasta en tanto no se constituya un
mercado nacional exigente de este tipo de cumplimientos.

Mediante la recoleccion individual de informacion se puede cumplir con el
cuarto supuesto que establece que los efectos de las medidas técnicas

individuales pueden separarse una de otra y agregarlas para tener una medida
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de conjunto. En el caso de la investigacion, se podran individualizar los efectos
de la regulacion en aquellas sub-regiones determinadas por un comun
denominador asociado a los principales productos de exportacion y el impacto
general en el sector exportador de hortalizas frescas, mediante la agregacion.

Y el quinto supuesto, es que los productores, domésticos y/o
exportadores, no ganan un precio extra por cumplir con la medida técnica, lo
cual es verdadero en el corto plazo, ante la expectativa de los productores de
lograr la diferenciacién del producto y en el largo plazo, un diferencial en el
precio como bonificacion por el cumplimiento de la regulacién.

Respecto a la aplicacion del método, se realiza por medio de la
aplicaciéon de encuestas que permiten a las empresas distinguir entre las
acciones necesarias para el cumplimiento de la barrera técnica y los costos
asociados. Para este efecto se diseno un cuestionario tipo, que tiene como
fundamento aquellas acciones plasmadas en la “Guia para minimizar el riesgo
microbiano de contaminacién en frutas y hortalizas frescas” emitida por EE.UU.
en 1997 y que contiene implicita la buena practica agricola (GAP) y que
identifica las acciones requeridas para el cumplimiento; y por otra parte, la
cuantificacion de los costos asociados para el cumplimiento, mediante las
inversiones necesarias para adaptar el proceso y los costos recurrentes para
certificar el cumplimiento.

Ya estimados los costos de cumplimiento individuales, se puede elegir
entre una empresa tipo, representativa de la muestra, o bien, promediar los

costos individuales, sin perder de vista, sea el método que se utilice, que las
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empresas presentan costos diferentes ya sea por su tamano, su estructura, o su
localizacion geografica.

Finalmente se plantean tres escenarios en este método: estimacion de
costos con requerimientos técnicos existentes para productores/exportadores
existentes; estimacion de costos asociados a nuevos requerimientos técnicos y
productores/exportadores existentes; y costos de cumplimiento con
requerimientos técnicos para no exportadores.

En nuestro caso, el método se aplicara para la estimacion de costos de
cumplimiento asociados con la introduccion de nuevos requerimientos técnicos,
para productores existentes. Se plantea determinar los cambios y la adaptacién
que las empresas tienen que realizar en sus procesos, mediante la inversion en
activos fijos, para cumplir con la iniciativa de inocuidad alimentaria y los costos
en que incurren a lo largo del proceso para obtener productos inocuos, o bien,

costos recurrentes asociados al cumplimiento de la regulacion.

5.6 Diseno del cuestionario tipo

Se disefio un cuestionario tipo para determinar el impacto regional de la
iniciativa de inocuidad alimentaria de EE.UU. en las exportaciones de hortalizas
frescas de México.

El objetivo del cuestionario es determinar las repercusiones directas que
la iniciativa tiene en la estructura de costos de los productores exportadores de
hortalizas, mediante la cuantificacion de los costos adicionales en que incurren
las empresas para cumplir con la regulacion, asi como la determinacién del

grado de cumplimiento y los apoyos institucionales recibidos para ese fin.
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El cuestionario esta dividido en cuatro grandes apartados. El primero,
referido a la informacion general de la empresa, contiene datos de
identificacion, localizacion, tamafo, composicion de la inversion y pertenencia.

En el segundo apartado, se capta la informacién acerca de la produccién
y la comercializacion de la empresa: inicio de operaciones, volumen vy
comercializacién de la produccién y situacion laboral.

Los cambios asociados a la inocuidad alimentaria se cuestionan en el
apartado tercero, que contempla desde el conocimiento del proceso de
inocuidad, las acciones realizadas para el cumplimiento de la guia para reducir
al minimo el riesgo microbiano de contaminacién en los productos de la
empresa: agua de uso agricola, de procesamiento o lavado, de enfriado o hielo;
manejo de estiércol o biosdlidos; higiene de los trabajadores; sanidad en campo
e instalaciones; transporte del producto; y sistema de rastreo o trazabilidad del
producto.

Cuantificacién de las inversiones realizadas para la adaptacion del
proceso, divididos en dos grandes apartados: cumplimiento de la calidad vy
certificacién e inocuidad. Cuantificacion de los costos recurrentes, atribuidos al
cumplimiento de la calidad y a la certificacién e inocuidad.

El cuarto apartado se dedica a la participacion del gobierno en el proceso
de cumplimiento de la regulacién y a la opinion de los productores acerca de su

desempenio y las expectativas sobre el futuro de la regulacion en el sector.
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5.7 Determinacién de la muestra.

El objetivo de esta investigacion es determinar el impacto que la iniciativa
de inocuidad alimentaria de EE.UU. tendra en la produccion de hortalizas
frescas de exportacion de México, por lo cual el area de estudio se delimita a la
region productora-exportadora de hortalizas frescas, que comprende los
Estados de Baja California, Sonora y Sinaloa. En ellos se pueden localizar
subregiones de produccion horticola: Valle de Mexicali y Zona Costa en Baja
California; San Luis, R.C. y Caborca en Sonora; Valle de Culiacan en Sinaloa.

Por otra parte, la poblaciéon en estudio esta constituida por unidades
heterogéneas, en donde se pueden integrar grupos o unidades mas
homogéneas entre si, por lo que es conveniente formar estratos. Los estratos
son subconjuntos de la poblacién que agrupan unidades homogéneas, aunque
sean heterogéneas entre estratos. En este caso, la region exportadora es
heterogénea en su totalidad, pero al interior podemos formar grupos o estratos
homogéneos entre ellos que son las subregiones y que las empresas en ellas
comparten caracteristicas similares tanto en la estructura productiva, como en
la dotacidn de recursos y la obtencidn de productos idénticos para el mercado,
que solo los diferencia por procesos como la certificacion de la inocuidad con
que fueron producidos. Se utilizara el tipo de muestreo estratificado por
distribucion proporcional ya que se cuenta con el directorio de los productores
de cada subregidn, cada una de ellas se considerara como un estrato de la
poblacion total, al presentar caracteristicas similares atribuidas en primer lugar

al tipo de productos agricolas que se obtienen en cada una de ellas: por
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ejemplo Valle de Mexicali y San Luis R.C. cebollin, rabano, cilantro, etcétera;
Zona costa, fresa y tomate; Culiacan, Tomate y chile; Caborca, esparrago, uva

de mesa, etcétera

Calculo de la muestra

Para el calculo de la muestra se considerd la informacion disponible
acerca de productores de hortalizas de exportacién de la region en estudio. La
férmula corresponde al método de muestreo proporcional de varianza maxima,
un nivel de confianza del 95%, nivel de precisién del 10%, para un total de 145

productores:

n =N Z?pq/ d? (N-1) + Z%pq

n = numero de productores a encuestar

N = numero total de productores en los listados
Z = nivel de confianza 95% = 1.96

P = Proporcion de la poblacion = 50%

Q = Diferencial de P(1-P) = 50%

D = precisién = 10%
Cuando N =145

n = (145)(1.96)? (0.5)(0.5) / (0.10)* (145-1) + (1.96)* (0.5)(0.5)

n= 58
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Cuadro 3. Distribucion de la muestra por estratos seleccionados.

: TOTAL DISTRIBUCION

SUBREGION PRODUCTORES PORCENTUAL | MUESTRA
\B/aéIe de Mexicali, 29 15.17 9
Zona Costa, B.C. 47 32.42 19
Sinaloa 33 22.76 13
San Luis, R.C. Son. 22 15.17 9
Caborca, Son. 21 14.5 8
Guanajuato
Total 145 100 58

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

5.8 Aplicacién y cumplimiento de la encuesta.

Una vez disefiado el cuestionario tipo, se procedié a su aplicacion como
cuestionario piloto. Se aplicé la encuesta piloto a tres empresas de Mexicali,
B.C. y una de la Zona Costa del mismo Estado, encontrandose necesario
realizar modificaciones en el apartado referente a la determinacién de las
inversiones necesarias para el cumplimiento (costos no recurrentes) asi como
en los conceptos aceptados como costos no recurrentes. Se procedidé a la
sustituciéon de conceptos por acciones especificas, tales como: inversiones en
maquinas de hielo, plantas de agua, maquinaria agricola, etcétera en cuanto a
costos no recurrentes se refiere.

En el caso de los costos recurrentes, las sustituciones se realizaron en
conceptos como: uso de equipo desechable, adquisicion de kits para pruebas,
adquisicidn de quimicos bacteriologicos, detergentes, etcétera

Una vez realizadas las modificaciones al cuestionario se inici6 el trabajo

de campo.
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Procesamiento de la informacion
El disefio de la base de datos para el procesamiento y analisis de la informacién
se realizd en el programa SPSS en su version 10.1. Se trabajaron tres bases de
datos:
1. Base de datos para la estructura general del cuestionario.
2. Registro adicional para la pregunta 10, produccion horticola de la
empresa.
3. Registro para captar la informacion referente a los mercados y
comercializacion de sus productos.
De esta manera se facilitd la captura y procesamiento de la informacion

recabada en las empresas.
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6. ANALISIS DE RESULTADOS

En este apartado se aborda, la importancia de la produccién de
hortalizas en México, el desempefio de las exportaciones en fresco y su
competitividad, asi como de productos seleccionados, en el mercado
internacional y finalmente el analisis de los resultados de la investigacion acerca
del impacto de la iniciativa de inocuidad alimentaria de Estados Unidos en la
region productora-exportadora de hortalizas frescas de México, iniciando por
una descripcidn de las empresas que componen la region de estudio, su
produccion y comercializacién; el grado de conocimiento y adopcion de la
iniciativa; el impacto medido a través de costos recurrentes y no recurrentes; y
finalmente, la percepcién de las empresas acerca del futuro de las pequefias
empresas y del papel que se espera que desempefie el gobierno cuando se

implementan este tipo de programas.

6.1 La importancia de la produccion de hortalizas

México ha sufrido una transformacién sustancial en el sector agricola que
se caracteriza por un gran desarrollo y dinamismo del sector horto-fruticola a
partir de los afos 90°'s llamada “hortoculturizacién” Rindermann y Gomeéz,
(2000:32). El fuerte impulso en el desarrollo de las frutas y hortalizas tiene su
origen y se explica por la cada vez mayor falta de rentabilidad en la produccién
de granos basicos, situacion que motiva a los productores mexicanos a
reorientar la produccion o a abandonar la actividad. Para que continue la

sustitucion de granos por frutas y hortalizas en el futuro existen serias
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limitaciones, porque no seria posible ocupar la inmensa superficie de granos
con hortalizas, dado que su alta capacidad productiva por unidad o superficie y
su corto ciclo causarian una pronta sobreoferta y con ello la caida de los
precios, Rindermann y Gémez, (2000:33).

Entre las principales caracteristicas y tendencias de este subsector se
encuentran las siguientes
+ Participacion dominante en el comercio exterior;
+ Desarrollo intensivo de la produccién;
+ Concentracion de la exportacion en pocas hortalizas, pocos agentes vy
lugares de destino, destacando los Estados Unidos.
* Fragmentacion de las zonas productoras.

La participacion dominante de las hortalizas en el comercio exterior de
México se manifiesta a través de su importancia en la composicion de las
exportaciones agricolas. En ellas, las hortalizas participan con mas del 50% del

valor total generado, convirtiéndose en el principal componente de este sector:
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Cuadro 4. México. Exportaciéon de hortalizas y su participacion en las
exportaciones agricolas, 1990-2002 (millones de US$)

Afio Exportaciones| Exportaciones total %participacion de las
Total agricola horticola hortalizas

1990 1721 1012 58.8
1991 1877 917 48.9
1992 1679 941 56.0
1993 1961 1245 63.5
1994 2221 1319 59.4
1995 3323 1756 52.8
1996 3197 1683 52.6
1997 3408 1723 50.6
1998 3436 1964 57.2
1999 3473 2032 58.5
2000 3615 2177 60.2
2001 3326 2330 70.1

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia en www.economia-
snci.gob.mx

En opinidon de Lopez y Trujillo (2003:3) durante esta década se
presentaron algunos factores que llevaron a la expansién del comercio exterior,
situandolo estratégicamente como el motor de crecimiento econémico del pais.
Entre estos factores se pueden sefialar el entorno econdmico internacional
positivo que asociado al excelente desempefio de la economia de Estados
Unidos, los procesos de reforma estructural y la vigencia del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, se conjugaron en un entorno de ampliacion del
mercado norteamericano para bienes producidos en México. De esta manera,
se fortalece la demanda por los productos horticolas mexicanos, que
participaban en el mercado de referencia desde la década de los 60°s, ganando
terreno en las exportaciones agropecuarias del pais como se manifiesta en el

cuadro anterior. Recientemente, la desaceleracion de la economia
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1'® afectd la dinamica expansiva de las

norteamericana a partir de 200
exportaciones mexicanas y el sector agropecuario no fue la excepciéon. Para el
2001, el valor de las exportaciones agricolas de México bajé en 8% y para el
2002, en 2%; en tanto las hortalizas disminuyeron su participacién en 2.4% en
ese lapso.

Si por una parte el subsector horticola mexicano ha presentado un fuerte
dinamismo en la elaboracion de divisas, por otra, ha manifestado una pérdida
de competitividad, reflejada en gran medida en su participacion en la estructura
de las exportaciones del pais. Durante el periodo de 1990 a 2001 ha caido

fuertemente y de alcanzar el 2.64% a inicios del mismo, a finales solo

representan el 1.47%:

Participacion de las hortalizas en las exportaciones
totales de México. 1990-2001
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1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
% part. | 2.64 | 223 | 2.04 | 240 | 217 | 2.21 | 1.75 | 1.56 | 1.67 | 1.49 | 1.31 | 1.47

Figura 3. México. Participacion de las hortalizas en las exportaciones
totales, 1990-2001.

Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria de Economia en www.economia-
snci.gob.mx

'® Cuando su crecimiento anual fue de tan solo 0.3% y 2.4% respectivamente (Lopez y Trujillo,
2003)
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El subsector no logré recuperar su aportacidon a las exportaciones totales
de México durante el periodo de referencia, sin embargo, se mantiene activo
dentro del sector exportador aunque ha perdido dinamismo, participacion y
competitividad en el mercado internacional, por lo que se puede considerar
como un subsector en retroceso.

La competitividad de las exportaciones se puede medir a través de
indicadores indirectos, tales como la participacién de mercado o algun indice de
ventaja comparativa revelada, con la conveniencia de que pueden estimarse
utilizando estadisticas de comercio. Uno de los indices mas utilizados para
medir las ventajas comparativas reveladas (o ventaja competitiva), es el
desarrollado por (Vollrath:1991)" si el indice es positivo (+VRE) o mayor que 1
(VRE > 1) indica que el pais presenta ventaja comparativa revelada en dicho
producto y si el indice es menor que 1 o negativo (VRE < -1), el pais presenta
una desventaja comparativa. Ademas, mientras mas elevado sea el valor del
indice, mayor sera el grado de especializacion del pais en este producto y por
tanto estara revelando una mayor competitividad.

En el caso de México, el subsector de frutas y hortalizas ha presentado
un indice de la Ventaja Relativa de Exportacién (VRE) positivo pero decreciente

a lo largo del periodo 1990-2001.

9 este concepto fue introducido por Vollrath y mide las ventajas comparativas reveladas o
ventaja competitiva para productos agricolas especificos usando informacion de datos reales de
comercio.
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Exportaciones de hortalizas y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 4. México. Ventaja relativa de exportacion, subsector de frutas
y hortalizas. 1990-2001.

A pesar de que las exportaciones de hortalizas presentan una tasa anual
de crecimiento del 7.8%, de 1990 a 2001, la competitividad de estas en el
mercado internacional es decreciente. Como se puede observar, el indice de la
Ventaja Relativa de Exportacion, LnVRE, para el subsector en su conjunto
alcanzaba un valor de 1.74 en 1990, presenta un periodo de relativa estabilidad
de 1992 a 1994y a partir de este afio, fecha en que se suscribe el Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, inicia su decrecimiento sin
recuperacion aparente por el resto del periodo, cuando era de esperarse que
por la suscripcion del tratado, las exportaciones de frutas y hortalizas de México
se hubiesen beneficiado y su competitividad fortalecido enormemente. A
primera vista, México no se ha beneficiado sustancialmente con este tratado y
la pérdida de competitividad se puede apreciar tanto al nivel agregado, para

todo el subsector, como para los principales productos exportados:
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Cuadro 5. México. indice de ventaja relativa de las exportaciones de
frutas y hortalizasy productos seleccionados en el mercado mundial,

1990-2001.
Aiho Fruta_sijo EsparragoTomate/CebollaPepinoPimientoMelén|FresaBerenjena
hortalizas
1990 1.741.55 222 352 262 276 3.18 3.13 1.26 3.39
1991 1.57/1.86 245 282 288 264 2.65 3.28 1.21 3.09
1992 1.731.85 251 266/ 3.09 286 3.08 2.98 0.74 3.09
1993 1.731.85 250 3.15 293 2.56 3.000 2.08 1.17 2.71
1994 1.7111.32 235 294 268 3.01 2.82] 2.20 1.48 3.13
1995 1.5411.50 263 311 251 270 2.800 2.200 1.50 3.02
1996 1.572.04 2.88 3.01 284 270 2.59 2.03 1.79 2.81
1997 1.43/1.66 3.09 287 261 252 2.83 2.53 0.98 2.82
1998 1.56/1.97 3.300 290 2.26| 267 2.78 2.29 1.67 3.05
1999 1.44/1.59 3.78 265 236/ 253 2.62 2.30 1.57 2.82
2000 1.3711.14 3.60 231 267 270 2.84 2.08 1.45 2.71
2001 1.431.26 254 248 247 2.79 2.90 1.98 1.23 2.77

Fuente: elaboracion propia con datos de Faostat en www.fao.org

Los principales productos horticolas exportados por México, son el

tomate, ajo, esparrago, cebolla, pepino, pimiento, melén y fresa. Entre ellos
concentran el 48% en promedio, de las exportaciones mexicanas realizadas en
los ultimos diez afos. Sin embargo, la competitividad presentada por cada uno
de ellos es diferente ya que algunos productos como el tomate tienen una larga
historia en el mercado internacional, iniciando exportaciones en 1904y otros se
han ido incorporando a la oferta exportable de los productores, tal como el
pepino y el pimiento, fresa y berenjena.

Respecto al indice de competitividad, productos como el tomate, cebolla,
pimiento, melén y berenjena alcanzaron niveles mayores a 3.0 del indice de
ventaja relativa de exportacion, otros como el esparrago, pepino y pimiento,
alcanzaban niveles del 2.0 pero consistentes. En tanto la fresa y el ajo,

mostraban los indices menores. A partir de 1994 todos los productos presentan
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disminucién en el indice VRE a excepcioén del esparrago y la fresa y a partir de
1998, la tendencia cambia para otros como el ajo, tomate, pepino, pimiento,

fresa y berenjena, cuando el indice cae nuevamente.

6.1.1 El esparrago

A nivel producto, encontramos que para hortalizas como el esparrago,
las exportaciones habian presentado un espectacular crecimiento hasta 1999,
su TAC alcanzaba el 27.6%, a partir del afio 2000, inician un drastico descenso,
motivado principalmente por la fuerte incorporacion de Peru al comercio
internacional de este producto y que a partir de 1999 duplica sus exportaciones
al mercado norteamericano. Por otra parte, el indice VRE presenta un
comportamiento similar a las exportaciones, partiendo de 2.22 en 1990,
creciendo a lo largo de todo el periodo hasta 1999 afio en que presenta su

maximo valor de 3.78, con una espectacular caida a 2.54 para el 2001.

Exportaciones de esparrago y Ventaja Relativa 1990-2001

4.00 300
3.50 -
3.00 +
2.50 - \ | 2
2.00 150

1.50 + \ 100

1.00 | /.// N
050 ~, oo+ %0

0.00

250

Indice VRE
miles dlls.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
anAn

—e— exp esparrago —#— Invre esparrago

Figura 5. México, exportaciones de esparrago e indice VRE, 1990-2001.
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6.1.2 El ajo

Productos como el ajo presentan un comportamiento erratico tanto en

valor de las exportaciones como en el indice VRE:

Exportaciones de ajo y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 6. México. Exportaciones de ajo e indice VRE, 1990-2001.

Las exportaciones de ajo de México han presentado una tasa anual de
crecimiento del 11.1% durante el periodo 1990 a 2001, sin embargo, es a partir
de 1998 que registran una notable baja, acompanada con la consecuente
perdida de competitividad, el indice VRE en 1990 se situaba en 1.55 y para el
2001 solo alcanza el 1.26. Lo anterior indica que a pesar del crecimiento, se
esta perdiendo competitividad en el mercado internacional y estas dejan de ser
importantes para el pais y para el mundo. En el caso del ajo, alrededor del 90%

de las exportaciones se concentran en Estados Unidos y existe una barrera a
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las importaciones de este producto por un problema dumping con China. Esto a
afectado a los productores mexicanos, al existir “confusiéon” con la variedad
‘china” que es la que comunmente se cosecha en este pais. Lo anterior ha

desalentado las exportaciones, al ser sujetas a un proceso especial.

6.1.3 El tomate

El tomate ha sido por siempre la reina de las hortalizas en México. Su
exportacion data de 1907 en Sinaloa. A pesar de tanto afios en el mercado
internacional, es un producto en el que predominan las exportaciones para el
mercado fresco, no ha logrado una verdadera diversificacion y las

exportaciones se concentran 99% en los Estados Unidos.

Exportaciones de tomate y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 7. México. Exportaciones de tomate e indice VRE, 1990-2001
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Las exportaciones de tomate alcanzaron su nivel minimo en 1992
cuando se presento la 1ra. Demanda dumping por parte de los productores de
Florida, U.S. esto provocoé la restriccion cuantitativa de las mismas, en tanto se
llegaba a un acuerdo de suspension que se establecié con un precio minimo
para el producto mexicano que entraba a Los Estados Unidos. Las
exportaciones repuntan a partir de 1995, sin embargo, entran en declive a partir
de 1998. Por otra parte, el indice de competitividad del producto ha decrecido a
partir de 1992, afio en que alcanzo el 3.15y posteriormente la disminucién es
constante hasta 2001, cuando alcanza el 2.48. México envid a Los Estados
Unidos en el 2002 un poco mas de 700 000 toneladas métricas de tomate, sin
embargo, se podria afirmar que se esta gestando una reestructuracion en el
mercado de este producto, pues Canada participa fuertemente en la produccién

de invernadero desde 1998.

Cuadro 6. Estructura del mercado de tomate fresco en NAFTA, 2002.

Pais Tomate invernadero (toneladas) | Tomate de campo

(toneladas)
Canada 226,520 24,970
Estados Unidos 128,000 1,691,990
México 80,000 724,016

Fuente: Cook y Calvin, Factores de afectan el comercio internacional de las frutas y hortalizas,
ERS, 2002.

La informacion anterior nos indica que Canada se esta especializando en
la produccion de tomate de invernadero, su clima extremoso no le permitiria ser

de otra forma y aporta el 52.1% del tomate de este tipo que se consume en Los
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Estados Unidos. Este ultimo aporta a su mercado el 29.5% y México participa
con el 18.4%.

En cuanto al tomate de campo, Canada aporta el 1% de las
exportaciones a Estados Unidos, este participa con el 69.3% del mercado y
México con 29.7%.

Canada al igual que México ha enfrentado barreras no arancelarias por
denuncias dumping en este mercado. La proteccion que Los Estados Unidos
ejerce sobre sus productores no conoce limites, por lo que en el 2001 se
conformé el North American Tomate Trade Group (NATTG), que tiene por
objetivo concluir con las disputas comerciales en torno a este producto, en el
contexto del acuerdo de libre comercio de Norteamérica y propiciar condiciones
de libre mercado para el producto, una vez que concluya la vigencia de los
acuerdos de suspension que este pais mantiene con los dos paises.

Es importante sefalar también que la exportacion de tomate mexicano
esta sujeta a partir del 2002, a una Norma Oficial Mexicana, NOM-EM-039-
FITO-2002 (con caracter de emergencia) por la que se establecen los
Requisitos para la Inscripcion al Programa de Induccion, Aplicaciéon y
Certificacion de Buenas Practicas Agricolas y de Manejo para la Produccion y

Empaque de Tomate Fresco de Exportacion.

6.1.3 La cebolla

Las exportaciones mexicanas de cebolla han logrado posicionarse con

éxito en el mercado internacional. Estas han exhibido una tasa anual de

149



crecimiento, para el periodo 1990 a 2001, de 8.25%. El crecimiento de las
exportaciones fue constante desde 1990 a 1996, afno en que se registra una
ligera contracciéon del mercado, que coincide con un periodo de sobre oferta en

el mercado.

Exportaciones de cebolla y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 8. México. Exportaciones de cebolla e indice VRE, 1990-2001.

Durante el periodo 1996-1999 se estancan las exportaciones de este
producto, pues no registran crecimiento sustancial y a partir de este afio, inician
un periodo de crecimiento, lo cual puede ser atribuido a la incursion con mayor
fuerza al mercado inglés, lo que permite desviar exportaciones de un mercado
saturado como Los Estados Unidos, que ademas se tiene que compartir con
exportaciones de América Central, particularmente Guatemala, que incursiona
en este mercado a partir de 1988 de manera casi imperceptible, pero

incrementando gradualmente su participacién hasta alcanzar el 1.8% impacto
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negativamente en las exportaciones mexicanas que habian sido las
acaparadoras de este mercado por largo tiempo.

Por otra parte, el indice de la ventaja relativa de exportacidn es positivo y

mayor que uno, mostrando una gran competitividad en el mercado internacional
y aunque alcanza para 2001 valores cercanos al 2.50, se observa una pérdida
paulatina de esta, pues no vuelve alcanzar el 3.09 de 1992.
México exportd cebollas a Estados Unidos en 2002 por miles de US$105.7, el
cambio registrado en el volumen de exportaciones de 1993 a 2002 es de —18%.
Paradoéjicamente México importd cebollas de Los Estados Unidos en el periodo
por miles de US$10.1 y el cambio registrado en el volumen de estas
importaciones de 1993 al 2002 fue de 159%.

La pérdida de este mercado se ha compensado con la apertura de
nuevos como Inglaterra, Canada y Japén; sin embargo, el consumo de la
cebolla fresca ha tenido un crecimiento moderado. En 1970-1974 se consumian
en Los Estados Unidos aproximadamente 10.6 Ibs. per capita; para 1999 el
consumo se incrementa a 18.6 Ibs/per capita, significando un modesto
incremento de sdlo el 76%, comparado con los espectaculares de mas de 3000
por ciento de la lechuga, o mayores que 300% del brécoli, a quienes se les
atribuyen propiedades nutritivas, medicinales y estan asociados al consumo de
productos sanos. De esta manera, el consumo en fresco no ha sido un motor de

impulso en las exportaciones de este producto.
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6.1.4 El pepino

Entre las principales exportaciones horticolas mexicanas se encuentra el
pepino. Este producto presenta dinamismo en el mercado internacional y sus
exportaciones alcanzaron una TAC de 8.34% durante el periodo de 1990 a

2001.

Exportaciones de pepino y Ventaja Relativa 1990-2001

3.10 250
3.00 -
2.90 -
2.80 -
2.70 -
2.60 -
2.50 -
2.40 + 50
2.30 +
2.20

200

150

100

Indice VRE
miles dlls.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
anA

—— exp pepinos ——Invre pepino

Figura 9. México. Exportaciones de pepino e indice VRE, 1990-2001.

Aunque el valor de las exportaciones se ha mantenido al alza, a partir de
1995 y hasta 1998 tuvieron un descenso para repuntar a partir de 1997. El
indice VRE sigue la misma tendencia que las exportaciones, sin embargo, no
ha logrado alcanzar el nivel que presentaba en 1994, correspondiente a 3.01.

Para el 2002, México exportd, miles de US$171.2, a los Estados Unidos,
lo que representé un cambio porcentual del 64% en el volumen exportado de

1993 al 2002.
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6.1.5 El pimiento

Las exportaciones de pimiento han cobrado relevancia a lo largo de la
década. Su crecimiento ha sido constante sin altibajos pronunciados, lo que ha

permitido que su competitividad se mantenga relativamente estable.

Exportaciones de pimiento y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 10. México. Exportaciones de pimiento e indice VRE. 1990-2001.

La tasa anual de crecimiento para el periodo en cuestién alcanzé el
11.5%y con excepcion de 1996, el crecimiento ha sido sostenido hasta alcanzar
exportaciones por miles de US$426.8. Sin embargo, su mercado presenta un
grave problema de concentracion al ser los Estados Unidos el destino del 99%
de las exportaciones del producto, por lo que su vulnerabilidad ante los cambios

en este mercado es por demas evidente. Aun asi, el indice de competitividad se
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ha mantenido alrededor del 3.0, lo que indica que es un producto sumamente

competitivo en el cual México muestra gran especializacion.

6.1.6 El meldn

El melon es una fruta que tradicionalmente aportaba alrededor del 10%
del valor total de las exportaciones horticolas de México, Rindermann y Goméz,
2000:65. Es un producto cuyas exportaciones presentan un comportamiento
sumamente erratico para el periodo de 1990 al 2001. Su tasa anual de
crecimiento apenas si alcanzo el 1.5% para este periodo y su indice VRE indica
una gran peérdida de competitividad, pues de haber alcanzado el 3.13 en 1990,

en el 2001 sdlo llegd al 1.98.

Exportaciones de melones y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 11. México. Exportaciones melén e indice VRE, 1990-2001.
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El melon ha sido sometido a duras pruebas a lo largo de su vida en el
mercado internacional. En el 2002 recibié la ultima cuando se detecté un
embarque contaminado con Salmonella. Ademas de la detencion, se provoco el
cierre temporal de la frontera de Estados Unidos a las exportaciones
provenientes de Meéxico de este producto. En un acuerdo de gobierno a
gobierno, se acordé levantar el veto, siempre y cuando se demostrara que los
productores mexicanos de melén estaban cumpliendo con la aplicacion de las
Buenas Practicas Agricolas y Buenas Practicas de Empaque, para disminuir la
posibilidad de contaminacién microbiana. El gobierno mexicano opt6é por
publicar la Norma oficial mexicana con caracter de emergencia NOM-EM-038-
FITO-2002, requisitos para la aplicacion y certificacion de buenas practicas
agricolas y de manejo para la produccién y empaque de melén cantaloupe. Esta
norma restringe las exportaciones del producto a su cumplimiento y registro
ante la SAGARPA, para evitar en la medida de lo posible, el envio de producto

contaminado.

6.1.7 La fresa

Las exportaciones mexicanas de este producto estuvieron sometidas, al
igual que en el caso del melon, al escrutinio internacional cuando en Los
Estados Unidos, en enero de 1997 se presentd un brote de Hepatitis “A” que

afecto a cinco estados de ese pais y ocasiono 256 casos de la infeccion.
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Exportaciones de fresa y Ventaja Relativa 1990-2001
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Figura 12. México. Exportaciones de fresa e indice VRE, 1990-2001.

Aunque el brote fue atribuido a fresas congeladas distribuidas en un
programa de alimentacion escolar, afecté en gran medida las exportaciones de
fresas frescas, desplomandose estas hasta en -96.97%. El brote se atribuy6 a
importaciones mexicanas, pero esto nunca se comprobd. El brote de hepatitis
no soélo afectd las exportaciones de México, sino también la produccidon
norteamericana por la caida drastica en el consumo tanto de fresco como de
congelado. Para 1998, las reservas de fresa congelada cayeron, estimulando
las importaciones de fresas frescas para este destino, asi las exportaciones
mexicanas para este afio alcanzaron miles de US $66 708.00, alcanzando el
nivel que presentaban en 1996. Sin embargo la desconfianza es un enemigo de
los productos frescos y a partir de 1998, las exportaciones mexicanas de fresa

fresca han descendido a una tasa anual de crecimiento de —13.37%.
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En cuanto al indice de competitividad, se observa que las exportaciones
de fresa presentaron fueron competitivas hasta 1995 y a partir de este ano el
indice continuo creciendo, sin embargo, la caida de las exportaciones en 1997
acompana una baja de competitividad y aunque todavia se mantiene un indice
positivo mayor que uno, si continua la tendencia a la baja en las exportaciones,

la competitividad se perdera.

6.2 Concentracion de la exportacion

Las exportaciones de hortalizas frescas mexicanas han tenido como
destino tradicional los Estados Unidos. Si analizamos las exportaciones
realizadas durante el periodo 1990-2001, encontramos una excesiva

concentracion en este mercado destino:
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Cuadro 7. México exportaciones de hortalizas frescas por destino, 1990-
2001. (millones de US$)

Afio Exportaciones | Exportaciones % Ex::)arta::lig:es % Unioén
totales a EE.UU. EE.UU. E Europea
uropea
1990 1012.2 981.9 97.0 21.1 2.1
1991 917.3 886.3 96.6 23.2 2.5
1992 940.8 904.7 96.2 29.8 3.2
1993 1244.8 1201.2 96.5 30.4 2.4
1994 1319.4 1248.0 94.6 45.7 3.5
1995 1755.6 1675.3 95.4 43.5 2.5
1996 1682.5 1571.5 93.4 63.1 3.8
1997 1722.9 1635.1 94.9 36.7 2.1
1998 1963.9 1882.1 95.8 36.0 1.8
1999 2032.2 1929.2 94.9 44.6 2.2
2000 2177.3 2072.6 95.2 54.1 2.5
2001 2330.1 2197.6 94.3 65.0 2.8

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia en www.economia-
snci.gob.mx

Estados Unidos como mercado destino ha alcanzado mas del 90% de
nuestras exportaciones en fresco. La principal razén de este hecho tiene un
caracter histérico y geografico: las relaciones y la cercania con el pais
vecino. Sin embargo, esta concentracion en un solo mercado la convierte en
una actividad altamente vulnerable. Asi, los productores mexicanos se ven
sujetos a las condiciones del mercado norteamericano, a los cambios en los
patrones de compra y consumo de su sociedad y en general, al ritmo de su
economia.

Por su parte, las exportaciones mexicanas de hortalizas frescas a La
Unidn Europea han presentado poco dinamismo, en promedio no rebasan el
2.5% anual y aunque se presenta como un mercado alterno a la gran
concentracion en el norteamericano a partir de la suscripcion del Tratado de

Libre Comercio con esta comunidad, vigente a partir del 1ro. de julio del afio
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2000, no se puede afirmar aun que haya funcionado como un motor de
impulso a las exportaciones de este subsector.

Las exportaciones mexicanas a Canada han crecido en los ultimos
tres anos. En el afnio 2000 se exportaron a este pais productos con un valor
de millones de US $398,314.07 el 30% de estos correspondié a
exportaciones de hortalizas contempladas en el capitulo 07. Para el 2001
este porcentaje llego al 34%; y en el 2002 las exportaciones mexicanas de
hortalizas crecieron hasta alcanzar el 39.8% de las exportaciones totales a
este pais.

En ese ano, las hortalizas exportadas solo fueron superadas por la
cerveza de malta que aporta el 15.3% de las exportaciones mexicanas, el
tomate participdé con el 11.3% del total, el pimiento con el 5.5%, uvas con el
5.3% y el pepino con el 4.7%. Al parecer Canada es un pais que esta
aprovechando cabalmente los beneficios de NAFTA. Para este pais, las
importaciones provenientes de Los Estados Unidos y México han crecido en
los ultimos afios vigorosamente y a tasas mayores con respecto a otras
regiones y paises del mundo. De esta manera, la integracion del mercado de
Norteamérica Canada-Estados Unidos-México se ha fortalecido con el paso
del tiempo. En el caso de las exportaciones de Canada a México, estas se
han duplicado en el 2002, con respecto al nivel que presentaban en 1992,
asi, el 3% del destino de las exportaciones canadienses van a México y el
68% a Los Estados Unidos.

Por otra parte, si al nivel agregado las exportaciones de hortalizas

frescas presentan una alta concentracién, en el ambito particular es aun mas
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grave, pues para productos como el esparrago, el pimiento y el tomate la
concentracion en el mercado norteamericano alcanza casi la totalidad de las
exportaciones mexicanas. Son productos que nacieron ex-profeso para este

mercado:

Cuadro 8. Exportaciones mexicanas de hortalizas seleccionadas por
destino, 1990-2000 (millones de US$ y porcentaje)

Ajo Cebolla Esparrago Pimiento Tomate

ANO Exp. % Exp. % Exp. % Exp. % Exp. %
Totales | EE.UU. | Totales | EE.UU. |Totales| EE.UU. | Totales | EE.UU. | Totales | EE.UU
1990 10 55.1 70 96.5 22 98.0 129 99.9 429 86.4
1991 17 75.3 110 81.7 32 81.0 102 99.8 262 95.4
1992 14 81.5 108 87.6 32 86.2 148 99.9 167 79.8
1993 23 67.7 121 97.9 41 99.3 163 99.9 395 99.8
1994 12 70.8 139 98.6 40 98.3 161 99.9 395 99.9
1995 22 85.9 165 88.7 69 99.6 221 99.9 586 99.6
1996 40 79.1 164 92.0 81 99.3 176/ 100.0 540 99.5
1997 31 76.3 146 91.1 111 99.4 254 100.0 523 99.2
1998 53 90.5 149 92.8 145 98.5 299 100.0 638 99.6
1999 41 83.0 148 90.0 330 99.7 273] 100.0 542 99.0
2000 23 93.7 171 91.8 214 100.0 384 100.0 466 100.0

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Economia, en: http:// www.economia-
snci.gob.mx

Uno de los principales factores que contribuye a la concentracion es la
cercania con las zonas productoras. En México la principal region productora de
hortalizas frescas para la exportacion se situa en el noroeste, donde se
comparte la frontera con uno de los principales centros distribuidores y
consumidores de Estados Unidos, California. Cabe mencionar que gran parte
de las exportaciones que se realizan a otros paises como Canada, Inglaterra y
Japon, cruzan In-bond por este pais, por lo que aparecen registradas como

importaciones norteamericanas, para reaparecer como reexportaciones, en el
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caso de que estas se efectuen de manera directa por el productor; pero en la
mayoria de los casos, las hortalizas se exportan definitivamente a los
distribuidores en Estados Unidos y son ellos quienes realizan las exportaciones

a otros paises como si se tratara de productos norteamericano

6.3 Fragmentacion de las zonas productoras

La mayoria de las hortalizas se producen en el noroeste del pais, porque
es ahi donde el suelo y el clima favorecen el desarrollo de los cultivos, sobre
todo en el ciclo otofio-invierno, cuando en los Estados Unidos se enfrentan a
condiciones climatologicas adversas para la produccion, propiciando una gran
demanda de hortalizas mexicanas. Al ser los Estados Unidos uno de los
principales productores de hortalizas en el mundo, las hortalizas de México
fungen como un mercado complementario de su oferta interna. Sinaloa se
complementa con Florida en el ciclo otofio-invierno; y Baja California con
California en el ciclo primavera-verano. Las principales regiones exportadoras
de nuestro pais son, de acuerdo a Rindermann y Gémez (2000): Sinaloa (Valle
de Culiacan, Guasave y Los Mochis); Baja California ( San Quintin y Valle de
Mexicali-San Luis Rio Colorado®); Sonora (Valle del Yaqui y Mayo);

Guanajuato (el Bajio)y algunas areas de Michoacan y Guerrero.

% perteneciente a Sonora, pero comparte el distrito de Riego con Mexicali, B.C.
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7. RESULTADOS

Se presenta en este apartado un analisis general de la informacion
generada por la regién en estudio, en varios apartados, el primero que abarca
aspectos generales de la empresa, constitucion, produccién y comercializacion.
El segundo relacionado con el entendimiento y la adopcion de buenas practicas
agricolas y de empaque; los costos de cumplimiento del programa de inocuidad
alimentaria de Estados Unidos y las perspectivas para las pequefias empresas
ante esta problematica. El tercer apartado, conteniendo las opiniones de los
productores en torno al papel del estado en la aplicacién de este tipo de
programas, los resultados del analisis costo-beneficio por ellos esperado.

Se realiza una tipologia de los costos asociados al cumplimiento,
utilizando la distincion de Henson (2000); y finalmente, se analiza el impacto
que tendra en esta actividad La Ley de Bioterrorismo, una nueva regulacién que
entrara en vigor a partir de diciembre de 2003.

Seleccion de las empresas. Aspectos generales, constitucion, producciéon
y comercializacién.

El objetivo de la investigacion es determinar el impacto que la
implementacion de la iniciativa de inocuidad alimentaria presentado por los
Estados Unidos en 1997, tendria en las exportaciones de hortalizas frescas de
México.

Como se menciond en el apartado destinado a la explicacion de la
metodologia, se utilizé el método desarrollado por Henson (2000) que permite

cuantificar los costos de cumplimiento en que incurren las empresas para
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cumplir con regulaciones, o bien, para estimar los costos de cumplimiento
asociados a barreras técnicas al comercio.

Este método aplicado a nivel micro econémico, mediante la aplicacion de un
cuestionario tipo disenado especificamente para este fin, permite conocer a
través de la estructura de costos de las empresas, las diferencias que estos
presentan entre empresas que han implementado acciones para alcanzar el
cumplimiento de la inocuidad alimentaria y aquellas que no las han realizado.

De esta manera, se detectan los gastos en inversiones fijas o costos no
recurrentes, realizados por unica vez y que permiten modificar la estructura
productiva de la empresa; y los costos recurrentes o variables, relativos a
gastos realizados durante la operacién que permiten asegurar la calidad y la
inocuidad de la produccién para alcanzar el cumplimiento de la regulacién.

El método de referencia se puede utilizar para estimar los costos de

cumplimiento con una barrera técnica al comercio bajo tres escenarios:

6  Estimacién de los costos de cumplimiento con requerimientos técnicos
existentes para productores domésticos y/ o exportadores existentes. El
objetivo es estimar un equivalente “valor-tarifa” asociado a la existencia de
barreras técnicas al comercio. En este caso el interés es el costo neto
adicional recurrente para el cumplimiento enfrentado por el exportador.

7  Estimacion de costos de cumplimiento asociados con la introduccion de
nuevos requerimientos técnicos para productores domésticos y/ o
exportadores existentes. El objetivo es analizar el impacto de nuevos

requerimientos técnicos y/ o cambios en los requerimientos técnicos
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existentes en los costos enfrentados por los exportadores. Esto involucra
la estimacion tanto de costos no recurrentes como recurrentes.

8 Costos de cumplimiento con requerimientos técnicos para no
exportadores. Este analisis se enfoca en los costos de cumplimiento
soportados por los productores que no exportan en la actualidad pero que
tratan de ganar acceso a un mercado potencial de exportacion. Involucra la
estimacion de costos de cumplimiento no recurrentes y recurrentes. Este
escenario puede ser aplicado a situaciones donde los costos de
cumplimiento actian como una barrera absoluta al comercio.

Bajo los escenarios anteriores, la aplicacion de la muestra gir6é en torno al
segundo, es decir, la estimacidon de costos de cumplimiento asociados a
requerimientos técnicos nuevos para productores domésticos y exportadores.
De esta manera, se parte del supuesto que las empresas a encuestar estan
inmersas en el mercado internacional y que enfrentan una nueva regulacion que
implica cambios e inversiones para llenar las especificaciones técnicas, al igual
qgue sus homoélogas en el pais de origen, en este caso Los Estados Unidos.

Para cumplir con este escenario, la eleccion de las empresas a encuestar
debia cumplir los siguientes requisitos: localizarse en territorio mexicano, tener
historia en la exportacién y destinar parte de su produccion al mercado
norteamericano; de manera tal que efectivamente serian impactadas por la
regulacion.

Se solicitd a las organizaciones de productores mas representativas de cada
region un directorio de productores para estimar la muestra. Debe senalarse

que dentro de la estimacion de la muestra se considerd una estratificacion por
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region®' y no por tamafio de la empresa, pero cuidando la inclusién de
empresas lideres en el muestreo

A partir del objetivo expuesto y la identificacion de la regién productora-
exportadora de hortalizas frescas de nuestro pais localizada basicamente en la
region noroeste (Rindermann y Gomez, 2000), la investigacion se realizé en
cinco de las seis zonas contenidas en esta region: Valle de Mexicali y Zona
Costa en Baja California, San Luis R. C. y Caborca en Sonora, Valle de
Culiacan y Los Mochis en Sinaloa.

Para la muestra se calculé la siguiente distribucion porcentual, asi como el

grado de cumplimiento:

Cuadro 9. Distribucion de la muestra por region seleccionada y porcentaje
de cumplimiento 2002.

Subregion Productores % C':IL::eusi::a Aplicada | % Cumplimiento
Baja California 67 46 26 19 73%
Sinaloa 35 24 14 17 121%
Sonora 43 30 18 15 83%

Total 145 58 51 88%

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002

Es importante sefialar que para El Valle de Culiacan, Sin. el muestreo se
realizd sin contar con directorio de exportadores, por lo que se procedid a
encuestar a los principales productores, aquellos que se localizaban mas
facilmente y que mostraban una mayor disposicion para contestar.

El porcentaje de cumplimiento para el total de la muestra es del 88%,
aunque en la sub regién de Baja California apenas se alcanzé el 73% y en la

sub region de Sinaloa se rebasé la meta, con el 121%. El trabajo de campo se

2 para mayor detalle ver capitulo referente a metodologia y estimacion de la muestra.
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realizd durante el verano de 2002 y primavera de 2003, atendiendo a la
temporada agricola de cada region. Otofo invierno para la region del Valle de
Mexicali, B.C. , San Luis, R.C. y Caborca en Son. Y primavera verano para la
Zona Costa de B.C. y Los Mochis y Culiacan en Sinaloa.

Se utilizé la férmula para poblaciones finitas, muestreo proporcional de
varianza maxima, distribuida por estratos correspondientes a las regiones, con
una probabilidad de ocurrencia (P) del 50%; siendo N el tamafio poblacional de
145 empresas; y la muestra obtenida, n, de 58 empresas a encuestar. El error
cometido es del 11.09%, con un nivel de confiabilidad del 95%, por lo anterior,
se considera que la muestra tiene validez estadistica y que cumple con los

criterios estadisticos establecidos en su determinacion.

7.1 Resultados Obtenidos

Se entrevistaron 51 empresas en la region en estudio. De ellas y

1?2 se encontrd

atendiendo al criterio de clasificacién determinado por la SECOF
que en el sector horticola predominan las empresas medianas, con un rango de
101 a 500 trabajadores (en temporada alta y considerando cosecha y empaque)

que representan al 62.7% de las empresas.

2 DOF 30/03/99
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Cuadro 10. Distribucion de las empresas por tamaiio?

Tamaino empresa Numero Distribuciéon %
Pequenas 6 11.8
Medianas 32 62.7
Grandes 13 25.5

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

El 11.8% de las empresas son pequenas, con rango de trabajadores de
31 a 100; el 62.7% son empresas medianas que tienen de 101 a 500
trabajadores; y el 25.5% de las empresas encuestadas son grandes, con mas

de 500 trabajadores por temporada agricola.

Cuadro 11. Tamaiio de la empresa por region.

Tamafio de la empresa por
" empleados en temporada
Pequefia Mediana |Grande (mas
(31-100) (101-500) |de501) Total
L . Valle de Coun 4 3 7
regIon  mexicali % within 57.1% 42.9% 100.0
Zona Costa, Coun 1 9 2 12
% within 8.3% 75.0% 16.7% 100.0
San Luis, R.C. Coun 9 9
’ % within 100.0 100.0
Caborca, Coun 3 2 1 6
% within 50.0% 33.3% 16.7% 100.0
Los Mochis, Coun 2 7 9
‘iA) within 22.2% 77.8% 100.0
Valle de Culiacan, Coun 1 7 8
% within 12.5% 87.5% 100.0
Total Coun 6 32 13 51
% within 11.8% 62.7% 25.5% 100.0

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

% corresponde a la clasificacion realizada por la SECOFI .
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Al nivel regional, se encontrd la siguiente distribucion de las empresas,
segun el numero promedio de trabajadores declarados. En Baja California, en el
Valle de Mexicali predominan las empresas medianas, estas alcanzan el 57.1%
del total regional y las grandes, el 42.9%. En esta region no se registran
empresas pequefias que sean productoras-exportadoras de hortalizas. En la
Zona Costa del estado, el 8.3% de las empresas son pequefias; el 75%
medianas y solo el 16.7% grandes.

En el caso de San Luis, R.C. el 100% de las empresas declararon ser
medianas y en Caborca, el 50% son pequenas, el 33.3% medianas y el 16.7%
grandes.

En Sinaloa, las empresas ubicadas en Los Mochis son pequenas en el
22.2% de los casos y medianas en el 77.8%. Sin embargo el Valle de Culiacan,
la distribucién de las empresas es atipica a la tendencia presentada en las otras
regiones, donde predominan las medianas. En este caso, el 12.5% de las
empresas son medianas y el 87.5% son grandes. No debemos olvidar que esta
region es la primera que se abrié a las exportaciones agricolas, asi como en
recibir capital extranjero para su desarrollo. Esto le ha permitido consolidar una
de las regiones agropecuarias mas prosperas y desarrolladas de México.
Composicion de la inversiéon

Atendiendo a la composicion de su capital, las empresas se clasificaron
en a) nacionales, b) mixtas: capital extranjero y nacional y c) extranjeras. Como
resultado se observé que el 70.8% de las empresas son de origen nacional; el
27.1% son mixtas, de capital mexicano y norteamericano en su totalidad; y el

2.1% extranjeras (basicamente norteamericanas).
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Al cruzar la informacién de las empresas por composicion del capital y
region de estudio, se encontré que la distribucion al interior de las regiones es

similar a la encontrada para la distribucion general.

Cuadro 12. Composicion de la inversion por region de estudio.

Composicion de la inversion
nacional mixta extraniera Total
Regidn Valle de Coun 6 1 7
Mexicali % within 85.7 14.3 100.0
Zona Costa, Coun 9 2 11
B.C. % within 81.8 18.2 100.0
San Luis, R.C. Coun 1 7 8
Son. % within 12.5 87.5 100.0
Caborca, Coun 5 1 6
Son % within 83.3 16.7 100.0
Los Mochis, Coun 8 1 9
Sin % within 88.9 11.1 100.0
Valle de Culiacan, Coun 5 2 7
Sin. % within 71.4 28.6 100.0
Tota Coun 34 13 1 48
% within 70.8 27.1 2.1 100.0

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

Es decir, en todas las regiones, las empresas nacionales representan
aproximadamente al 80% de las empresas, con excepciéon de Culiacan que sélo
alcanza el 71.4%. La participaciéon de empresas mixtas es en promedio del
15%; y las empresas extrajeras solo se registran para Los Mochis con el 11.1%.

La regién de San Luis, R. C. presenta un comportamiento inverso al
presentado por el resto de las regiones ya que registra el 12.5% de empresas
nacionales y 87.5% de empresas mixtas. Una explicacion a este fenémeno
radica en que esta regidn se incorpora a la exportaciéon de hortalizas en los

80’s, una época de consolidacion de la horticultura mexicana de exportacion. Su
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cercania con el Valle de Mexicali, que se inicio primero que ella en esta
actividad, permitié a los productores de San Luis obtener el conocimiento y los
contactos necesarios para penetrar al mercado internacional y negociar mejores
condiciones para el establecimiento de la firma. De esta manera, el productor
mexicano no exponia su capital y compartia el riesgo con su distribuidor al
formar empresas de capital mixto, en tanto las empresas que iniciaron
anteriormente en este negocio, eran mexicanas y trabajaban en base a
contratos de produccién, siendo este quien corria con la totalidad del riesgo.
Respecto al tamafio de las empresas por composicion de capital, resalta
el hecho de que las pequefas empresas son nacionales en su totalidad. El
63.3% de las empresas medianas son nacionales, el 33.3% mixtas y el 3.3%
extranjeras. En tanto las grandes empresas presentan una distribucién similar a

las medianas, el 75% nacional y el 25% mixtas.

Cuadro 13. Distribucion porcentual de las empresas por tamaiio
y composicion del capital.

Tamano Nacional Mixta Extranjera
Pequena 100%
Mediana 63.3% 33.3% 3.3%
Grande 75.0% 25.0%
total 70.8% 27.1% 21%

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-

UACH, 2002.
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Inicio de operaciones

El registro de operaciones de las empresas data de mas de cincuenta
anos. Para el analisis se determinaron cuatro periodos. El primero que abarca
de 1950 a 1980, cuando el mercado exterior se encontraba cerrado. El
segundo, a partir de 1981 y hasta los 90's, cuando nuestro pais registra la
apertura econdémica e ingresa al GATT. El tercero, a partir de la apertura y
hasta el afio 2000, considerando la suscripcién del TLCAN y la entrada en vigor
de la iniciativa de inocuidad alimentaria de EE.UU. en 1997. Y finalmente, del
2001 a la fecha.

Un numero considerable de empresas, el 30%, inicié operaciones entre
1950 y 1980. El 22% inicié antes de 1990, probablemente como producto de la
apertura y de la liberalizacién que sufri6 nuestra economia y en particular el
sector agropecuario en 1989. El 42% de ellas, la gran mayoria, se
establecieron entre 1991 y 2000 al amparo del TLCAN; y sélo el 2% después
del 2001. Como se observa, los periodos de apertura econdmica son
detonantes de las exportaciones. En el caso del sector horto fruticola, las
empresas nacieron con el propodsito especifico de concurrir al mercado
norteamericano, una vez que en nuestro pais se realizaron las modificaciones
necesarias al marco legal que permitieron el ingreso de la inversion extranjera
directa en el sector agropecuario, que antes de 1994 se reservaba a
inversionistas nacionales.

Por otra parte, la totalidad de las empresas de la muestra seleccionada
exportan. Se observa cierta correspondencia entre la fecha de inicio de

operaciones de la empresa y el periodo de exportacion.

171



Cuadro 14. Inicio de operaciones y de exportaciones de la empresa.

Periodo Frecuencia | % operaciones | % exportaciones
1950 a 1960 4 8.0 8.0
1961 a 1970 4 8.0 6.0
1971 a 1980 7 14.0 12.0
1981 a 1990 11 22.0 22.0
1991 a 2000 21 42.0 50.0
2001 a la fecha 1 2.0 2.0
No contesto 2 4.0
total 50 100.0 100.0

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH.

La mayoria de las empresas nacieron con vocacion exportadora. El 8%
de las empresas se originaron en los afos 50’s, e iniciaron exportaciones en el
mismo periodo. Ademas, se pueden observar dos momentos importantes en el
crecimiento del numero de empresas para la exportacion, el primero en 1988
cuando se libera del requisito de permiso previo la produccion y movilizacion de
hortalizas, época en la cual se registra al 22% de las empresas y la década de
los 90°s cuando iniciaron exportacién el 50% de ellas, después de que el
TLCAN abrié las puertas a la inversion extranjera. Se puede concluir que la

gran mayoria de los negocios horticola son empresas que nacieron ex profeso

para la produccién y exportacion de hortalizas frescas a los Estados Unidos.
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Cuadro 15. Inicio de operaciones de las empresas por regidon agricola

;,Cuando inicio operaciones la empresa?

Redién 1950a | 1961a | 1971a | 1981 a | 1991 a 2001 a No Total por

g 1960 1970 1980 1990 2000 la fecha | contesté region

0,
\I\/Aae':(elc‘;‘ﬁ 14.3% | 14.3% | 28.6% | 42.9% 1(1)202
0,
éoga Costa | g3, | 83%| 83%| 167% | 41.7% 16.7% 12202
H 0,
gagL“'s’ 11.1% | 22.2% | 55.6% 11.1% 1(1)24‘;
0,
gggorca’ 20% | 40% | 20% |  20% 1(1’8(2
Los o o o o 100%
Mochis, Sin | 11-1% 222% | 222% | 44.4% 18%
A S 0,
gm“aca”’ 8% 8% | 14% | 22% |  42% 2% 4% 1(1’242
gg:fg Dor 8% 8% | 14% | 22% |  42% 2% 4% 100%

Fuente: elaboraciéon propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-

UACH.

Atendiendo a las regiones agricolas, se encontr6 que las zonas que

iniciaron temprano sus operaciones fueron Culiacan y Los Mochis en Sinaloa,
con el 8% y 11.1% de sus empresas iniciando en los 50°s, o inclusive antes®'y
la Zona Costa de Baja California, con el 8.3% de sus empresas registradas en
este periodo. Cabe sefalar que esta region se incorpora a la exportacion como
una extension de las empresas sinaloenses que buscaban ampliar su periodo
de oferta, estableciendo operaciones en esta zona principalmente durante el
verano.

En los 60°s se incorporan a la produccion de hortalizas para exportacion
las zonas del Valle de Mexicali con el 14.3% de sus empresas orientadas al
cultivo de cebollin y esparrago y Caborca con el 20%, orientada al esparrago ya

que al igual que Mexicali, nace a la exportacion por el desplazamiento de las

 se tiene informacion acerca del inici6 de la produccién de tomate en Sinaloa para su
exportacién en 1904, De Grammont (1999).
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operaciones horticolas del sur de Arizona y California, que encontraron en
México una ventaja relativa de menores costos de produccion para la
exportacion.

San Luis, R.C. se incorpora a la produccion de hortalizas a finales de los
anos 70, periodo en que registra al 11.1% de las empresas. Algunos
productores del Valle de Mexicali extendieron sus cultivos al otro lado del Rio
Colorado y es asi como la actividad se desarrolla en esta zona, atrayendo a
nuevos productores, conformando un nucleo importante y competitivo para los
establecidos en el Valle de Mexicali.

En esta época la zona de Caborca registra una gran expansion en la
instalacion de empresas, dando nacimiento al 40% de ellas. En las otras
regiones el crecimiento es moderado, alrededor del 14% para Mexicali y
Culiacan; en la Zona Costa se registra al 8.3%; en tanto Los Mochis establece
el 22.2% de las mismas.

De los 80°s a los 90°s, las zonas crecen alrededor del 20%, con
excepcion de Mexicali que registra un 28.6% y la Zona Costa, 16.7%. A finales
de este periodo se inicia la apertura de México al exterior y se inicia la
desregulacion del sector exportador.

Es en el siguiente periodo, de 1990 a 2000 cuando la combinacién entre
la apertura de la economia mexicana gestada a partir de 1989 con el ingreso al
GATT, la desregulacién del sector emprendida a partir de 1988y las reformas a
la Ley de Inversion Extranjera en 1994, provocan un boom en la instalacién de
empresas horticolas, registrandose en este periodo a cerca del 40% del total de

las empresas. En Mexicali se instalé el 42.9% de las empresas; la Zona Costa
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registro al 41.7%; San Luis, R. C. el 55.6%; Los Mochis, 44.4% y Culiacan 42%.
Solo Caborca registra un menor crecimiento con el 20% de las empresas
establecidas en esta época. Caborca es una regidon desértica, cuya agricultura
depende del suministro de agua de pozos y es precisamente en este periodo en
que se inicia un programa de control de superficie para no afectar el manto
freatico. Actualmente esta zona sufre de graves problemas de dotacion de
agua, desalentando la actividad agropecuaria.

A partir del afio 2000 so6lo se registran nuevas empresas en San Luis, R.
C. con el 11.1% de sus empresas y el 2% en Culiacan.

En cuanto a su organizacion, resalta el gran sentido de asociacién en el
sector ya que el 91.1% de las empresas declaré pertenecer a alguna
organizacion, que les proporcionan principalmente servicios de representacion,
programas especiales, gestoria, asesoria y comercializacion en algunos casos.
Es importante sefalar que el antecedente para la organizacién se tiene en la
Ley de Camaras Agricolas, que data de 1932, donde se determina la
obligatoriedad de la organizacion atendiendo a la localizacion de la empresa. En
la actualidad, aunque esta Ley sigue vigente, no es un requisito obligatorio estar
asociado, para emprender actividades agricolas en una region determinada.
Produccion y exportacion

El 75% de la oferta exportable de hortalizas frescas de la region esta
integrada por 10 productos: tomate, cebollin, calabaza, pepino, chiles picosos
(jalapefio y serrano), bell pepper y la fresa conforman la principal oferta

exportable. Se encuentran productos que poco a poco van ganando terreno en
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este mercado, como el apio, la kabocha, el rabano, espinaca y una lista de 30

mas que se producen y exportan en fresco:

Diversificacion de la produccion
en la region en estudio, afio 2002.

otros tomate
25% 16%

espinaca
3% ‘

rabano V cebollin
4%, 16%
apio
4%
fresa
o calabaza
bell pepper . 8%
59, Chiles pepino
7% 7%

Figura 13 Participacion de los principales productos en la oferta
exportable.

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

Respecto a la produccién de hortalizas, se observa una gran
concentracion en el producto que se exporta a Los Estados Unidos, pues el
100% de las exportaciones de los siguientes productos tienen este destino:
tomate, bell pepper, berenjena, pepino, chiles, calabaza, cebolla, ajo, col, apio,
brécoli, maiz dulce, mango, lechuga, zanahoria, esparrago, frambuesa, leek

(poro), espinaca, melén, sandia, chicharo y perejil.
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Pocos productos presentan diversificacion de mercados principalmente a
la Unién Europea, como el cebollin, rabano y fresa.

La produccion de calabaza (kabocha) se destina integramente a Asia.

Del total de las exportaciones realizadas por las empresas, el 91.60% se

destina a Estados Unidos, el 7.4% a la Unién Europea y solamente el 1.1% a

Asia:
[ Destino de las exportaciones de
hortalizas frescas de México
100%

—[191.60

80% — %

60%

40%

20% 1 [ WT40%

0% -— | | |

OEE.UU BUE OASIA

Figura 14. México. Exportaciones de hortalizas frescas, 2002.

Fuente: elaboraciéon propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH

La comercializacién

La comercializacién de la produccion se realiza basicamente en Estados
Unidos. La mayoria de las empresas son productoras-empacadoras-
embarcadoras. EI 46.9% de los entrevistados sefalaron que para la

comercializacion de su produccion recurren a los servicios de un distribuidor; el
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26.5% lo hace por medio de broker; y s6lo el 20.4% de los casos de manera
directa. Estos datos nos indican lo dificil que ha sido para el productor mexicano
acceder a la comercializacion directa de su produccién y en esta medida, su
participacion en la cadena de valor es menor®.

La importancia de los distribuidores y la incursidon directa en el mercado
norteamericano radica propiamente en la naturaleza de los servicios que
proporcionan a los productores. Atendiendo a la definicion en la PACA, los
distribuidores o “agentes de los productores” venderan vy distribuiran productos
agricolas para, o a beneficio de los agricultores y de otros, ademas podran
llevar a cabo una amplia variedad de servicios, tales como financiamiento,
siembra, cosecha, clasificacion, embalaje, proporcionar trabajo, semilla,
contenedores y otra clase de equipo o servicios.

La expresidon broker o “corredor”, se entiende a toda persona que se
ocupe de negociar ventas y compras de cualquier producto agricola perecedero
en actos de comercio interestatal o exterior para el vendedor o comprador
respectivamente y su valor de facturacién no debe superar los US $230 000.00
en cualquier afo civil.

Como se observa, la diferencia entre broker y distribuidor depende en la
capacidad de los servicios que pueden brindar cada uno. Y ya que la
produccion de hortalizas para la exportacion en México nacid6 como una

extension de la produccién norteamericana, las primeras formas de negociacién

% en una investigacion realizada por el autor en colaboracién con Lugo (2003), acerca del
encadenamiento agroalimentario del cebollin, se encontré que los productores del Valle de
Mexicali productores-empacadores-embarcadores, alcanzan con estas tres actividades el
23.5% del valor generado por la cadena, en tanto la comercializacion alcanza el 58%.
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entre ambos fueron por contratos de produccion, mediante los cuales los
distribuidores y/o los productores norteamericanos proveian de insumos y
capital de trabajo a los productores mexicanos. De esta manera, es usual
encontrar en este tipo de agricultura, productores mexicanos comprometidos

con sus distribuidores, que dificilmente desviaran parte de su produccion para

abastecer a otro competir o a un broker.

Cuadro 16. Medio de comercializaciéon por regién agricola.

Region Agricola * Comercializacion Crosstabulation

Comercializacion
distribuidor| broker directa |No contestdé| Total

Region Valle de Mexicali Count 13 7 4 24
Agricola % within Region Agric 54.2% | 29.2% 16.7% | 100.0%
Zona Costa Count 21 3 1 2 27

% within Region Agric 77.8% 11.1% 3.7% 7.4% | 100.0%

San Luis R.C., Son. Count 8 3 11

% within Region Agric 72.7% 27.3% 100.0%

Los Mochis, Sin. Count 10 2 2 14

% within Region Agric 71.4% 14.3% 14.3% 100.0%

Valle de Culiacan, Si Count 15 7 22

% within Region Agric 68.2% 31.8% 100.0%

Total Count 46 26 20 6 98
% within Region Agric 46.9% 26.5% 20.4% 6.1% | 100.0%

Fuente: elaboracion propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-

UACH

De esta manera, las regiones que ingresaron primero al mercado

internacional como Los Mochis, Culiacan y la Zona Costa de B. C. (que inicié
como una extension de las empresas sinaloenses que buscaban consolidar
oferta en un periodo mas amplio del ciclo agricola), presentan formas de
produccion y comercializacion similares, utilizan en mayor grado los servicios de

distribuidores, o bien, han instalado su propia distribuidora. En tanto regiones
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como Mexicali y San Luis, recurren a los servicios de brokers y a alianzas con
los distribuidores norteamericanos para ingresar de manera directa al mercado
norteamericano.

7.2 La implementacion del programa de inocuidad y sus

repercusiones en las empresas productoras-exportadoras
mexicanas.

Este apartado tiene por objetivo estimar el impacto de la implementacion
de la iniciativa de inocuidad alimentaria de EE.UU. en cuatro ambitos
fundamentales: el entendimiento del proceso, el grado de cumplimiento, los
costos de cumplimiento y el comportamiento de las empresas pequefas ante

las exigencias del mercado internacional.

7.2.1 Entendimiento del proceso de cumplimiento.

El objetivo de este apartado es determinar el grado de entendimiento que
posee el productor del proceso, la familiaridad de estos con el término
inocuidad alimentaria, asi como las dificultades que enfrentan para el
cumplimiento.

Respecto a la inocuidad alimentaria, se puede afirmar que los productores-
exportadores estan ampliamente familiarizados con el término inocuidad
alimentaria ya que el 96.1% afirma conocer el término; el 91.1% conoce su
significado, pero solo el 82.4% afirma conocer el procedimiento que se debe

seguir para certificar la inocuidad de sus productos.
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Por otra parte, el 68.6% de las empresas estd comprometida con el
cumplimiento de programas especiales y ha designado personal especial para
atenderlos. Las empresas atienden programas tales como: uso de plaguicidas y
fertilizantes; atencion a menores en el campo; empresa segura; y el de
inocuidad alimentaria. Respecto a este ultimo, el 37.2% de las empresas tienen
por lo menos una persona orientada al seguimiento de este programa; el 9.3%
tienen dos personas; el 4.7% tiene cuatro, hasta alcanzar un maximo de siete
trabajadores dedicados especialmente a esta actividad (2.7%).

Las empresas tienen claro que el cumplimiento de las normas de calidad,
sanidad e inocuidad de los mercados destinos, es uno de los factores mas
importantes para el éxito y permanencia en ellos. El principal destino de
nuestros productos es Estados Unidos y el 64.4% de las empresas manifiesta
cumplir con su calidad, el 28.9% con la de Estados Unidos y México y el resto
no contesto.

Es esta necesidad de cumplimiento con la calidad de los mercados destinos,
lo que obliga a las empresas a realizar cambios en su proceso productivo, a fin
de mantenerse en el mercado al obtener productos con la calidad deseada. Por
esto, una gran parte de las empresas, el 88.2%, sefiala haber realizado
cambios en el proceso productivo a partir de 1997 (fecha en que se presenta la
iniciativa)y que los principales cambios estan asociados al uso de equipo,
procedimientos y tecnologia (61.7%). El 12.8% sélo realiz6 cambios en equipo,
el 8.5% en procedimientos; y el 2.1% en tecnologia.

El impulsor del cambio en la empresa ha sido el propio productor en el

34.7% de los casos, el distribuidor ha influido en el 8.2% de las empresas, una
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decisién conjunta, productor-distribuidor en el 16.3% vy la influencia del
gobierno, tanto americano o mexicano como precursores del cambio, ha sido
nula, lo que se puede atribuir en gran medida al caracter voluntario del
cumplimiento del programa de inocuidad alimentaria y de la adopcién de la
Guia Voluntaria para Minimizar el Riesgo de Contaminacion Microbioldgica, el
caso de las frutas y hortalizas frescas, que fue publicada por la Food and Drug
Administration y el United States Department of Agriculture, de Los Estados
Unidos, en octubre de 1998. Este documento sefiala los riesgos microbioldgicos
en la inocuidad alimentaria y las buenas practicas agricolas y de manejo
comunes en el cultivo, lavado, seleccién, empaque y transporte de la mayoria
de frutas y hortalizas que se venden al consumidor sin procesar. La guia es una
orientacién y no una regulacion, pero de aplicarse apropiadamente ayudara a

minimizar los riesgos de contaminacion microbiana.

7.2.2 El grado de cumplimiento

El grado de cumplimiento de las empresas se puede observar en dos etapas
principales: la primera, asociada a la implementacion de buenas practicas
agricolas, que comprenden actividades desde la seleccidon del terreno hasta la
cosecha del producto; y la segunda, que aborda la implementacion de buenas
practicas en empaque, que constituyen una guia practica de las actividades que
se deben realizar desde el momento en que arriba el producto a las
instalaciones de empaque, hasta su transporte al punto de embarque.

En este caso, la mayoria de las empresas manifesté haber adoptado la “guia

para reducir al minimo el riesgo microbiano en los alimentos” publicada por
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Estados Unidos. Al respecto, el 72% sefiald aplicarla. Del 28% restante, el 4%
no contesto y el 24% senald no aplicarla y de estos el 38.5% otorgé como razén
el desconocimiento, el 15.4% por no tener asesoria, al igual que ser muy
costoso y no ser obligatorio.

De las empresas cuestionadas acerca de la aplicacion de las buenas
practicas agricolas, el 12.2% no las aplica. Solamente el 30.6% contesté que
las aplica totalmente. El 24.5% sefalé que las aplica en alto grado; otro 24.5%
las aplica medianamente; el 4.1% poco y un porcentaje similar no respondio.
Para corroborar esta informacion, se les pregunto a las empresas que
porcentaje de cumplimiento les asignaria, de tal manera que el 100% equivale a
totalmente y asi sucesivamente. La informacién obtenida sefala que el 38.8%
aplica entre el 100 y 90%. El 16.3% entre 80-70%, el 8.1% de 50-60% y el 6.1%
menos del 40%. Se puede concluir que el grado de cumplimiento asignado por
el productor es en términos generales acertado y que tiene una buena
percepcion del significado de cumplir con cabalidad este programa.

En cuanto a la aplicacion de buenas practicas de empaque, estas se
presentan en el mismo sentido que las agricolas: el 32.7% las aplica totalmente,
el 18.4% en alto grado y el 22.4% medianamente.

En porcentaje de aplicacién, el 42.8% de las empresas sefiald aplicarlas
entre el 100-90% lo cual significa que estan certificadas o en vias de, el 10.2%
se ubica en un rango del 80-70% y el 12.2% de 50-60%. Estos resultados son
similares a los mencionados cualitativamente, por lo que se puede esperar que
alrededor del 40% de las empresas cuenten efectivamente con certificacion de

campo y empaque.
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Finalmente, el 45.7% de las empresas certifica inocuidad alimentaria, es
decir, cumple con todo el proceso que requiere el cumplimiento, tales como la
aplicacion total de buenas practicas agricolas y de empaque, las documenta,
son auditables y comprobables, de manera tal que puede lucir en sus cajas la
leyenda FOOD SAFETY CERTIFIED.

El organismo certificador que mayor impacto tiene entre estos productores
es Primus Lab, empresa norteamericana que audita al 68.2% de las empresas.
Scientific Certification, Caades?®-Aarc?’, Ciad®® y AIB?® comparten el resto del
mercado con el 4.5% cada una. De las empresas certificadoras mencionadas
s6lo dos: Caades y Ciad son mexicanas. Las empresas extranjeras
(norteamericanas) trabajan en nuestro pais bajo diferentes modalidades
destacando la representacion directa y el uso de franquicias para la prestacion

de servicios.

7.2.3 Costos de cumplimiento.

Se refiere a los costos no recurrentes y recurrentes que enfrentan las
empresas para adecuar sus instalaciones y produccion, para cumplir con la
inocuidad alimentaria.

Los costos no recurrentes son inversiones fijas que se realizan por ocasion
unica, en equipo, proceso o tecnologia, y que tienden a mejorar la calidad de la

produccidén, como un pre-requisito para la inocuidad.

% Confederacion de Asociaciones Agricolas del Estado de Sinaloa
" psociacion de Agricultores del Rio Culiacan

%8 Centro de Investigacion en Alimentacion y Desarrollo, A.C.

2 American Baker Institute
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Los costos recurrentes o variables, son aquellos cuya ocurrencia permite
que se mantengan las condiciones de sanidad, calidad e inocuidad a lo largo
del proceso productivo y manejo poscosecha del producto, como un resultado
final y principal objetivo del proceso de implementacion de la iniciativa.

A las empresas se les cuestiond si habian realizado inversiones fijas
motivadas por la implementacion de la iniciativa, a lo cual el 71.4% respondié
afirmativamente. De este porcentaje, el 8.6% son empresas pequenas, el 54.3%
medianas y el 37.1% grandes. El 28.6% no ha realizado inversiones fijas y de
este el 14.3% son pequenas y el 85.7% medianas. Como se observa, son las
empresas pequeias y medianas las que se rezagan en las acciones
preparatorias al cumplimiento, como en las inversiones requeridas.

A partir de 1997 el 88.2% de las empresas ha realizado cambios en su
proceso productivo, incluyendo equipo, proceso y tecnolégicos.

Las empresas manifiestan diferentes niveles de inversion en costos no
recurrentes, atendiendo principalmente a su tamafo. Asi, la inversion de las
empresas pequefas se presenta en el menor rango de inversion que fluctua de
50 a 100 mil dolares ejercido por solo el 4.3% de ellas. La inversion de las
empresas medianas se distribuye a lo largo de todo el rango, predominando
entre los 100 y 300 mil ddlares. En el caso de las empresas grandes, las
inversiones se localizan en los estratos mas altos que van de los 500 mil a los 2
millones de doélares. Evidentemente la capacidad de inversion de las empresas
estd en relacion directa con su tamafo, al igual que la capacidad de

negociacion crediticia y acceso a recursos.
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Cuadro 17. Rango de inversién no recurrente por tamano de empresa

(US$ y porcentaje)

Tamaio de la empresa porcentaje
Ra?ggu?fe':t‘;e(rjg;; no Pequena Mediana Grande Total
$50 000 a $100 000 4.3 6.5 2.2 13.0
$101 000 a 300 000. n.d. 8.7 8.7
$301 000 a $500 000 n.d. 4.3 4.3
$501 000 a $1°000 000 n.d. 4.3 2.2 6.5
$1°100 000 a $2°'000 000. n.d. 4.3 4.3 8.7
No contesto 6.5 32.6 19.6 58.7
total 10.9 60.9 28.3 100.0

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-

UACH.

n.d. no declararon realizar inversiones por estos montos.

Los costos no recurrentes mas frecuentes en que han incurrido las

empresas son en orden de importancia: Instalaciones sanitarias, Maquinaria

agricola, Instalaciones de proceso, e instalaciones para el almacenamiento de

productos quimicos.

Cuadro 18. Porcentaje de empresas que han realizado costos
no recurrentes, por concepto

Concepto

Porcentaje de

Costo promedio declarado

empresas (usa dlis.)
Maquinaria agricola 64.3% $ 25000 a $ 100 000
Instalaciones sanitarias 73.2% $ 15000 a $ 30000
Planta tratadora de agua 41.9% $ 45000 a $ 50 000
Camara de frio 44.2% $ 500 000
Almacén de productos quimicos 51.2% $ 5000
Instalaciones de proceso 57.8% $ 150 000
Planta de hielo 13.3% $ 400 000 a $ 800 000
Instalaciones para trabajadores 35.6% $ 22 000
Equipo para empaque especial 35.6% No declarado
Equipo de seguridad y 33.3% No declarado
sanitizacion
Equipo para etiquetado especial 26.2% No declarado

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-

UACH.
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Los costos no recurrentes mas onerosos estan relacionados con el uso
de agua y el manejo post cosecha. Por ejemplo, una planta tratadora de agua
se cotiza alrededor de los US $50,000, en tanto una planta de hielo alcanza los
US $800 000. En este sentido, la inversion fija (costos no recurrentes) de una
empresa para alcanzar la condicién de sanidad, calidad e inocuidad, estara en
gran medida determinada por la regidén productora, el tipo de producto y el
tratamiento post cosecha que requiera durante su proceso. Productos como el
tomate, pepino y chiles no requieren el uso de hielo para su conservacion, en
cambio, el cebollin, rabano o esparrago, dependen en gran medida del uso de
agua y hielo en su proceso de empaque.

El 15.2% de las empresas realizaron la mayoria de las inversiones fijas
antes de 1997, lo cual indica que son firmas que estan informadas y que se
adelantan a los procesos antes de que estos sean coercitivos. El resto de las
empresas realiza sus inversiones a partir de esta fecha y hasta el 2001, el
52.2% de las mismas habia incurrido en algun costo no recurrente.

Los costos no recurrentes en que han incurrido las empresas han sido
absorbidos por las mismas en el 76.1% de los casos y solo el 2.2% han
registrado la aportaciéon del distribuidor para enfrentar estos gastos.

Respecto a los costos recurrentes o variables asociados a la produccion
para garantizar la calidad e inocuidad de los productos, estos se situaron en un
rango de los US $200 a los $2000, dependiendo de la region de estudio. En el
caso del Valle de Mexicali, estos costos alcanzan en promedio mensual US
$800; en la Zona Costa del mismo estado se sitan en un rango de US $700 a

$1500. y en el caso de Los Mochis, se registraron US $200. El resto de las

187



regiones no declararon el monto de los costos recurrentes aunque el 73.3%

senald enfrentarlos.

Cuadro 19. México. Costos asociados a la certificacion de la inocuidad
alimentaria, 2002.

Concepto Costo

Auditorias mayores de rancho 555.00

Auditorias menores durante cosecha 195.00

Auditorias a empaque o invernadero 850.00

Auditorias de almacenes 750.00

Programas de educacion y entrenamiento | 115.00/hr 0 850.00 por dia

Buenas Practicas de Agricultura costo con base en el tamafio de la
operacion

Buenas Practicas de Manufactura costo con base en el tamafio de la
operacién

Procedimientos Estandares de Operacién |costo con base en el tamano de la
operacion

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

7.2.4 El impacto en los pequenos productores

Se aborda en este apartado el efecto que se espera de esta iniciativa sobre
el pequefio productor, en su desplazamiento del mercado de exportacion como
consecuencia directa del grado de dificultad y el costo del cumplimiento del
programa.

En opinién del 82.9% de los encuestados, actualmente acceder y
permanecer en el mercado internacional sin un programa de inocuidad
alimentaria es de imposible a dificil.

Se les cuestioné acerca de las consecuencias que se espera tendra el
programa de inocuidad alimentaria de los Estados Unidos en los pequefios
productores mexicanos exportadores de frutas y hortalizas frescas. Al respecto,

el 14.3% opind que seran desplazados del mercado de exportacion y un
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porcentaje similar sefalé que se les dificultara el acceso al mercado
internacional. De esta manera, el 28.6% opind que la opcién para los pequefios
productores sera orientarse al mercado nacional como alternativa de
permanencia.

Los conceptos que ofrecen mayor dificultad a las empresas en la adopcion
de un programa de inocuidad alimentaria son la inversion en infraestructura, en
primer lugar y en la opinién del 48.6% de las empresas, seguida en importancia
por la educacién de los trabajadores en el 24.2% y la capacitacion del personal
en el 23.3% de los casos.

7.3 El papel del gobierno en la adopcion del programa de inocuidad

alimentaria.

Desafortunadamente el 57.1% de las empresas desconocen el programa
que en la materia ha implementado el gobierno mexicano y asi mismo, el 80%
desconoce si existe algun apoyo por parte del mismo ya sea a través de apoyos
o subsidios a las empresas para la realizacion de acciones en la materia. Las
acciones de nuestro gobierno han sido pobres y poco difundidas, tanto en lo
que respecta a apoyos directos a los productores, como en el fortalecimiento de
la infraestructura necesaria para que se desarrollen los servicios necesarios
para documentar y certificar el procedimiento. En la actualidad, los productores
no saben si existen laboratorios de pruebas y organismos certificadores
mexicanos con reconocimiento internacional. Cabe sefalar que solo el estado
de Sinaloa se ha preocupado por desarrollar este tipo de acciones y tiene a la

fecha convenios con el gobierno norteamericano, que le han permitido certificar
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técnicos mexicanos que trabajan bajo convenio con organismos certificadores
mexicanos-norteamericanos.

En opinién de los productores, el gobierno mexicano deberia apoyar a las
empresas que desean implementar un programa de inocuidad alimentaria a
través de subsidios directos, capacitacion a productores, inclusién de conceptos
especificos en el Programa de Alianza para el Campo y brindar apoyo directo
para los costos de la certificacion.

Textualmente se citan algunos de estos comentarios:
...el gobierno debe apoyar con programas gratuitos”
...el gobierno debe implementar realmente los programas”
...el gobierno debe ofrecer programas reales de capacitacion del personal”
...el gobierno debe negociar con Los Estados Unidos”

Finalmente, en un analisis costo-beneficio, se pueden distinguir los

siguientes conceptos que a decir de los productores son los mas impactantes

en la adopcion de un programa de este tipo:

Cuadro 20. Comparacion costos vs. beneficios de la inocuidad alimentaria
segun opinion de productores

COSTO BENEFICIO
Inversién en infraestructura Acceso a mercados internacionales
Educacion de los trabajadores | Permanencia en el mercado
Capacitacion del personal Productos saludables
Apoyo financiero Mejorar negociacion con compradores

Fuente: elaboraciéon propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

Como se observa, los principales costos estan asociados a los costos no
recurrentes que deben enfrentar las empresas para modificar sus procesos

productivos y estar en condiciones de producir con sanidad, calidad e
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inocuidad. En segundo término, la educacion de los trabajadores es uno de los
costos mas importantes, ademas, este se considera dentro de los costos
recurrentes ya que la mano de obra presenta en este tipo de actividad un gran
indice de rotacidn, por lo que la capacitacion por parte de las empresas debe
ser constante y renovarse en cada ciclo agricola. La capacitacion del personal
de la empresa para la implementacion del programa es sumamente importante
y costosa. Generalmente se imparte por parte del organismo certificador y
alcanza sumas onerosas, alrededor de US $850 por hora de capacitacion, mas
el costo mismo de las auditorias y la certificacion en si. Un proceso de este tipo
toma mas de seis meses, desde el momento mismo de la toma de decision de
implementarlo, hasta el otorgamiento de la certificacién y llegar inclusive a los
US $15000 por operacion. Finalmente, el alto costo del financiamiento en
nuestro pais provoca que la decisién de implementar un programa tan costoso
se postergue, en tanto se puede acceder a recursos preferenciales, o bien, a
obtener la liquidez necesaria para ir enfrentando en el corto y mediano plazo las
inversiones necesarias para cumplir con la inocuidad.

Dentro de los beneficios, a los productores les preocupa ante todo la
permanencia en el mercado internacional, pues estan conscientes que de no
contar con un programa de este tipo, provocara que automaticamente estén
fuera de los principales mercados, tales como Estados Unidos, La Unidn
Europea y Asia; y aun mas, no poder ingresar a ellos en el caso de las nuevas
empresas. El problema de salud es importante pues los productores consideran
los programas de inocuidad como una estrategia que permitira ofrecer al

mercado productos saludables, sin embargo, se debe recordar que un
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programa de este tipo no garantiza al 100% la inocuidad del producto, pues
trabajan bajo la Optica de reduccién del riesgo y no de su eliminacion.
Finalmente, cuestiones como el incremento en la demanda, el reconocimiento
del consumidor o un mejor y mayor precio, no son considerados por los
productores como el objetivo final en la implementaciéon de un programa de

inocuidad alimentaria.

7.4 La ley de bioterrorismo de los Estados Unidos
(The Bioterrorism Act)

Una nueva legislacion que se estima afectara directamente la exportacion

de hortalizas, es la Ley de Bioterrorismo de los Estados Unidos.
Esta Ley se promulga a partir de los actos terroristas suscitados en septiembre
de 2001 en ese pais, bajo la consideracién del gobierno de reforzar la seguridad
nacional, generando la Ley de Respuestas y Prevencion al Bioterrorismo y la
Seguridad de la Salud Publica (Public Health Security and Bioterrorism
Preparedness and Response Act). Esta ley se aprobd el 12 de junio de 2002y
entre otras normas, exige que la FDA (Food and Drug Administration) reciba
notificacion previa de los alimentos importados u ofrecidos para la importacion a
los Estados Unidos, a partir del 12 de diciembre de 2003.

Las categorias de alimentos que estaran reguladas por esta nueva Ley,
son: alimentos para consumo humano o animal, bebidas, frutas y hortalizas,
forrajes, aditivos para los alimentos, alimentos infantiles y productos cuya
inspeccion sea conjunta entre la FDA y el Departamento de Agricultura (USDA)

de ese pais.
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Aunque la informacion exigida por esta nueva norma es comun al proceso
actual de facturacion que se presenta ante la Aduana de este pais, la nueva Ley
exige que se notifique a la FDA por adelantado sobre las partidas de
importaciones, de manera tal que la agencia disponga de tiempo para revisar,
evaluar y juzgar la informacién antes de que arriben los productos alimenticios,
de manera tal que las inspecciones contribuyan a interceptar productos

contaminados y garantizar la introduccién de alimentos seguros al mercado.

La Ley contempla una serie de regulaciones divididas en cinco titulos:

Titulo I. Preparativos Nacionales sobre Bioterrorismo y otras emergencias de

salud publica.

Titulo Il. Mejoramiento del control sobre agentes biolégicos peligrosos y
toxinas.

Titulo Ill. Protegiendo la inocuidad y seguridad del abasto de alimentos y
farmacos.

Titulo IV. Inocuidad y seguridad en agua potable.

Titulo V. Provisiones Adicionales.

El titulo Il reviste particular importancia para los paises exportadores a
Estados Unidos ya que en el Subtitulo A. Proteccién del Abasto de Alimentos,
se desglosan una serie de secciones que regulan directamente el abasto de

alimentos a este pais, tanto doméstico como importaciones.

193



Seccion 301. Estrategia de seguridad.

Seccién 302. Adulteracién de alimentos.

Seccién 303. Detencion.

Seccion 305. Registro.

Seccién 306. Mantenimiento de bitacoras.

Seccion 307. Notificacion previa a la importacion de alimentos.

Seccion 308. Marcado.

Las secciones que inciden directamente sobre la actividad exportadora
de México estan referidas a las secciones 303 Detencion, 305 Registro e
integracion del padrén de establecimientos alimenticios; 306 Mantenimiento de
bitacoras, 307 Notificacidon previa a la importacion de alimentos y 308 Marcado.

Las acciones consisten basicamente en lo siguiente:

7.4.1 Registro de Instalaciones Alimenticias (seccion 305).

Las instalaciones alimenticias nacionales y extranjeras que fabrican
procesan, envasan, distribuyen, reciben o almacenan alimentos para el
consumo humano o animal en los Estados Unidos, deberan registrarse ante la
FDA (Food and Drug Administration) antes del 12 de diciembre de 2003. Este
registro consistira en el suministro de informacién, tales como direcciéon, nombre
de la empresa, etcétera a la agencia. Estan exentos de este requisito las
explotaciones agricolas, los restaurantes, los establecimientos alimenticios
minoristas, los establecimientos sin fines de lucro que preparan o sirven

alimentos y los barcos pesqueros que no procesan la pesca, asi como las
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instalaciones reguladas de forma exclusiva por el USDA (Departamento de
Agricultura de Estados Unidos) como son rastros de aves y carnicos. Los
establecimientos extranjeros deberan designar un agente norteamericano (por
ejemplo, un broker o un importador) que viva o manifieste tener un lugar de
negocios en los Estados Unidos y esté fisicamente presente para el propésito
del registro. No existe cargo por el registro y este se debera realizar por Unica

vez, demostrando el cumplimiento con la regulacion ante la FDA.

7.4.2 Notificacion Previa de Importacion de Alimentos (seccion 307).

A partir del 12 de diciembre del ano en curso, la FDA debera recibir
notificacion previa de todos y cada uno de los embarques de alimentos que
ingresen a los Estados Unidos. La notificacion debera incluir la siguiente
informacion:

o ldentificacién del notificador, incluyendo nombre, teléfono, numero de

fax, direccién electrénica (e mail), nombre de la empresa y direccion.

o Identificacion de transmisor, en caso de ser diferente del notificador,
incluyendo nombre, teléfono, numero de fax, direccion electrénica,
nombre y direccion de la empresa.

o Tipo de entrada e identificacién CBP (custom and border protection).

o ldentificacién del articulo o alimento, incluyendo el cédigo FDA completo,
el nombre comun o usual o nombre en el mercado, la cantidad estimada
describiendo desde el empaque mas pequefio, hasta el mayor
contenedor, el lote o numero de codigo o cualquier otra identificacion

aplicable.
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o Laidentificacién del procesador.

o La identificacion del productor, si se conoce.

o El pais de produccion.

o La identificacion del embarcador, excepto para alimentos importados por
correo internacional.

o El pais desde el cual es embarcado el articulo.

o La informacién anticipada del arribo (lugar, fecha y hora),y el receptor
norteamericano (nombre y direccion).

o La identificacion del importador, propietario y ultimo consignatario.

o La identificacion del transportista y el modo de transporte.

o Lainformacion del plan de embarque.

La mayor preocupacion de los productores en torno a la notificacion previa
radica en saber si se puede corregir la informacion en ella contenida. La FDA ha
aceptado que se realicen cambios, de manera tal que cualquier modificacion en
la informacién contenida y descrita anteriormente, excepto en la cantidad del
articulo, requerira de la suscripcion de una nueva notificacion previa.

Por otra parte, se estima que la FDA debera tener las normas definitivas en
vigor antes de la fecha establecida y aunque las normas no estén en vigor para
esa fecha, la ley exige que se presente la notificacion previa. Es decir,
independientemente de que se tenga lista la norma para antes del 12 de

diciembre, a partir de esa fecha se debe cumplir con la notificacién previa.

196



Aunque no se ha publicado la norma final®

, la norma previa o interina
contempla que la notificacion se realice de manera electrénica, no mas de cinco
dias antes del arribo de la mercancia y atendiendo a la modalidad de
transporte, no menos de:
1. 2 horas antes del arribo por via terrestre.
2. 4 horas antes del arribo por aire o por tierra por ferrocarril.
3. 8 horas antes del arribo por agua.
4. EIl tiempo consistente con el marco establecido para la modalidad de
transporte de un articulo o alimentos ya sea que se realice por el
transportista o por individuos sujetos a notificacion previa.

El embarque debera estar acompanado por la confirmacién de recibido de la

FDA antes de su arribo al puerto de entrada.

7.4.3 Establecimiento y mantenimiento de registros (seccién 306).

Las personas que fabrican, procesan, envasan, distribuyen, reciben,
almacenan o importan alimentos estaran obligados a crear y mantener los
registros que la FDA estime necesarios para identificar los proveedores
inmediatos y los receptores inmediatos de los alimentos. Lo anterior permitira a
la agencia realizar un seguimiento de amenazas fundamentadas que puedan
tener consecuencias negativas en la salud de personas o animales, a través del

rastreo de los alimentos hasta la fuente primaria. Las explotaciones agricolas y

% Se estimaba la publicacién de la norma final para la notificacion previa, registro y
mantenimiento de bitacoras, el 12 de octubre del 2003, sin embargo, la FDA no ha cumplido con
este proposito y convoco a una ultima audiencia publica para escuchar comentarios y
recomendaciones, el 28 de octubre de 2003. Se espera que a partir de esta fecha se realice la
publicacién final de la normatividad.
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los restaurantes estan exentos de esta obligacién. Sin embargo, persiste la
duda acerca de la obligatoriedad de esta norma para las explotaciones
agricolas extranjeras ya que estas deberan pasar por un proceso de
exportacion para ingresar a los Estados Unidos. En caso contrario, un productor
mexicano que exporta a este mercado estara obligado a llevar los registros

mencionados.

7.4.4 Detencion administrativa (seccion 303).

La Ley ha provisto a la FDA de un poder extraordinario y la facultad para
detener y retener administrativamente los alimentos, si se presume que estos
representen una amenaza de consecuencias mortales o graves para la salud de
las personas. Y aunque la Ley exige que la FDA emita normas con
procedimientos para la aplicacion de este tipo de medidas, no especifica la
fecha limite para la publicacion de estas. Por lo anterior y en tanto no se
publiquen estas normas, el criterio del inspector de la FDA prevalecera sobre la
sospecha, lo que les confiere un inmenso poder para detener cualquier

embarque a presuncion de dano.

Marcado (seccion 308)
El secretario podra exigir que se marquen o etiqueten los alimentos a los
que se les haya negado la entrada a Estados Unidos. Este costo correra a

cargo del propietario o el destinatario del producto.
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7.4.5 Implicaciones de la ley de bioterrorismo para los productores

El primer cuestionamiento que se hace un productor-exportador de
hortalizas a los Estados Unidos, es si la regulacién lo alcanza. En este caso, las
frutas y hortalizas caen en el ambito de la regulacion, toda vez que su
exportacion se realiza para el “consumo” en este pais. Cualquier producto cuyo
transito para re-exportacion sean Los Estados Unidos, no tendra obligacion de
registrarse, pero si de notificar el embarque previamente.

Para iniciar, esta regulacién afecta a la totalidad de los productores
exportadores del pais, si consideramos que mas del noventa por ciento de
nuestras exportaciones tienen como destino es pais y que las exportaciones a
otros paises como Canada, Inglaterra y Japon utilizan esta via.

A pesar de argumentarse que la aplicacion de esta Ley es un proceso
administrativo, existe un costo adicional implicito para el cumplimiento de dicho
proceso, en personal, equipo de computo y medios electronicos para la
realizacion del proceso. Se ha sefialado la posibilidad de realizar el registro del
establecimiento por un medio diferente al electrénico, en papel por correo
solicitando el formato a la FDA, sin embargo, es este medio el que se utilizara
tanto para el registro como para las notificaciones previas, de manera que los
productores que no cuenten con equipo de computo, correo electronico,
conexion a internet y personal capacitado para su manejo, estaran fuera del
proceso en una primera instancia.

Otra complicacién para el cumplimiento consiste en el numero de

notificaciones previas que se deben expedir para los embarques de mercancia.
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Si un embarque lleva diferentes productos, se debera expedir una notificacion
por cada producto, asi como por cada presentacion diferente del mismo
producto que se integren en el embarque. De la misma manera, si en el
embarque se presentan productos de diferentes compafiias, se debera notificar
el producto por presentacion por compaiia. Y retomando, que aunque las
notificaciones previas no tengan un costo explicito, el costo implicito del tramite
estara referido al uso del equipo de computo, al personal designado para
realizar y sobre todo, a la perfeccion con que se debe realizar la notificacion, lo
que cual es de por si dificil, si consideramos que para las exportaciones de
hortalizas, la cosecha se realiza muy temprano por la mafana para su posterior
empaque, embarque y exportacion, lo que dificulta la planeacidén con antelacion
de los embarques. Si se presentan errores en las notificaciones, estas deberan
realizarse nuevamente, con el consecuente retardo en la exportacion, lo que
para articulos altamente perecederos como las hortalizas son sumamente
costoso y delicado para la vida util del producto en el mercado.

Otro costo relacionado al cumplimiento con esta Ley, es la exigencia de
contar con un representante de la empresa en los Estados Unidos, de tal
manera que la empresa debera erogar una cantidad extra por honorarios, por el
pago de un servicio que quiza nunca llegue a utilizar, sin embargo, la Ley exige
la disponibilidad de un contacto personal, las 24 horas del dia, todos los dias de
la semana y los productores lo deben enfrentar.

En este sentido, la ley de bioterrorismo se presenta en el caso de México
como una barrera y obstaculo a la exportacion de mercancias a los Estados

Unidos, mas que un problema de seguridad nacional. Finalmente, las empresas
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que deseen continuar en el mercado de exportacion norteamericano deberan
hacer frente a esta nueva regulacion, con el costo que ella implica y sin esperar

un beneficio a cambio, mas alla de la permanencia en el mercado.

201



7.5 El costo de la inocuidad alimentaria como barrera técnica al
comercio.

El método desarrollado por Henson (2000) y utilizado en esta
investigacion, tiene por objetivo cuantificar los costos de cumplimiento en que
incurren las empresas para cumplir con regulaciones, o bien, con barreras
técnicas al comercio. Involucra una estimacién directa de los costos a nivel
empresa, mediante la recoleccion de informacién acerca de los cambios
requeridos para alcanzar el cumplimiento. Asume el hecho que las medidas
técnicas son aplicadas tanto a los oferentes domésticos como exportadores.
Asi, involucra la comparacion de costos de cumplimiento no-recurrentes y
recurrentes enfrentados por ambos.

Pero sabemos que los costos de cumplimiento no dependeran solamente
del proceso de cumplimiento, o de la barrera en si, sino también de otros
factores que afectan el desempefio de las empresas, tales como su ubicacion,
tecnologia, disponibilidad de recursos materiales y humanos, acceso a crédito,
infraestructura basica, acceso a servicios relacionados; y que asi como los
costos varian de regién a region en cada pais, asi varian de pais a pais.

El método aborda dos etapas, la primera de ellas, Adaptacién de los
procesos de produccion, esta directamente relacionada con las acciones que
los productores tienen que realizar para modificar su proceso productivo en
preparacion a la regulacion. En esta etapa, se incurre en costos no recurrentes,
es decir, inversiones fijas que se realizaran por unica vez y que afectan

directamente las cualidades y calidad del producto.
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La segunda etapa, Produccion y oferta del producto cumpliendo con el
estandar especificado y de los procedimientos para el aseguramiento de la
conformidad; referida a las acciones propias del cumplimiento con la regulacion,
que llevan a la empresa a incurrir en costos recurrentes, o bien, costos
variables asociados a la inocuidad y su certificacion.

Se parte de los supuestos de que los efectos de las medidas técnicas
individuales pueden separarse una de otra y agregarlas para proveer una
medida conjunta del costo neto adicional de cumplimiento enfrentado por los
exportadores; y que los productores domésticos y los exportadores no ganan un
precio extra por cumplir con la medida técnica ya sea porque los oferentes
valoran el hecho de que el producto cumpla con los requerimientos legales, o
bien, porque la calidad del producto es resaltada en conjunto con esta medida.

El método se aplicé mediante encuestas que permitieron identificar las
acciones requeridas para cumplir con una barrera técnica al comercio en
particular, en este caso la inocuidad alimentaria y los costos asociados; y
distingue entre costos relacionados al cumplimiento de estandares vy, los
asociados a procedimientos de aseguramiento de la conformidad.

Una vez estimados los costos de cumplimiento para empresas
individuales, se puede establecer el grado en el cual la medida técnica actua
como barrera al comercio a nivel pais. Esto se puede realizar de dos maneras:
eligiendo una empresa representativa de la muestra ya sea por sus
caracteristicas o por el grado de cumplimiento con la regulacion; o bien

promediando los costos de cumplimiento entre todas las empresas.
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En el caso que nos ocupa, la estimacion de la barrera técnica al
comercio se realizara a partir de una empresa tipo, que ha alcanzado el
cumplimiento total con la regulacion, al nivel regional y para el principal
producto de exportacion, para posteriormente generalizar este costo a nivel

pais.

7.10.1 Costos no recurrentes estimados

En el caso de costos de cumplimiento no recurrentes, el método implica
la comparacién de costos ajustados, asociados a la adaptacion de la produccién
o del proceso para facilitar la conformidad. Esto provee una medida del costo de
cumplimiento neto adicional no-recurrente que los exportadores enfrentan, por
arriba y encima de los productores domésticos (NC,"):
NCxF = CxF -C DF
Donde:
NCxF = costo neto adicional de cumplimiento no recurrente para exportadores
CxF = costos de cumplimiento no recurrentes para exportadores

C DF = costos de cumplimiento no recurrentes para productores domésticos.

Dado lo anterior y ya que el cumplimiento de la iniciativa de inocuidad
alimentaria es de caracter voluntario, se observd que la mayoria de los
productores domésticos mexicanos, no presentan cambios sustanciales en la
estructura de su produccién, por lo que no es posible determinar los costos de

cumplimiento no recurrentes para productores domésticos (C p' ).
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En el caso de los productores exportadores, se pueden cuantificar los
costos de cumplimiento no recurrentes, o inversiones fijas realizadas para la
adecuacion del proceso productivo al cumplimiento de la inocuidad alimentaria.
Son costos que forman parte de un proceso sustancial de transformacion y que
se desarrolla en el mediano plazo, encontrando empresas que iniciaron su
transformaciéon desde 1997y otras que iniciaron recientemente.

Los costos no recurrentes identificados mas frecuentemente, por regiéon

son:

Cuadro 21. Costos no recurrentes asociados al cumplimiento de la calidad
y la certificacion de la inocuidad alimentaria por regién (2002. US$)

Valle de Zona Culiacan Los Promedio
Concepto Mexicali Costa Mochis

Inversiones para
el Cumplimiento 1’800,000 | 1°400,000 | 1'300,000 | 200,000 | 1°'500,000
de la calidad

Inversiones para

la Certificacion e 10,000 50,000 35,000 15,000 27,500
inocuidad

Total costo no

recurrente 1°810,000 1450,000 | 1’335,000 | 215,000 | 1°527,500

exportador C,"

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

El costo de cumplimiento no recurrente para exportadores se puede
dividir en dos grandes conceptos: costos no recurrentes asociados al
cumplimiento de la calidad. Son inversiones que se realizan para garantizar la
calidad del producto. Este concepto incluye acciones en materia de: Almacén
quimicos; Camara de frio; Fabrica de hielo; Instalaciones de proceso;
Instalaciones sanitarias; Instalaciones trabajadores; Maquinaria agricola; Planta

tratadora agua. La conjugacion de estos conceptos permite al productor
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controlar cada uno de los procesos y asegurar la calidad del producto como
parte esencial en el cumplimiento de la conformidad. Estos costos difieren de
region a region, pero el elemento comun a ellas es que si un productor desea
instalar un empaque que cumpla con las estrictas normas de calidad, debera
desembolsar alrededor de US $1°000,000 para garantizar que su produccién
puede atender el mas estricto requerimiento de calidad impuesto por el
mercado aun el internacional.

Los costos no recurrentes asociados al cumplimiento y a la certificacion
de la inocuidad alimentaria, inician en un rango de los US $10,000 a US
$60,000 y consideran inversiones en equipo de computo, para la certificacion de
campo, equipo para pruebas especiales, equipo para certificacion de empaque,
asesoria técnica y capacitacion, asi como el disefio y operacion de sitio web.

De esta manera, los costos no recurrentes para el productor exportador,
considerando las inversiones realizadas para alcanzar el cumplimiento de los
estandares de calidad y el cumplimiento de la conformidad o la certificacion en

inocuidad, se pueden establecer como:

CxF = costo total no recurrente del exportador
CxF =US $1°500,000 + 27,500

CxF = US $1°527,500

En el caso de una instalacion agricola cuya oferta se destine a satisfacer
el mercado doméstico, enfrentaria los costos no recurrentes asociados al

cumplimiento de la calidad del producto, equivalentes a:
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C DF = US $500,00031

En este caso, un productor doméstico no estaria obligado a cumplir con
un programa de inocuidad alimentaria, por lo que podria prescindir de los
aspectos basicos de esta regulacion

De este modo

Aplicando la version de Henson (2000) acerca de la estimacion del costo

neto no recurrente para exportadores, tendremos que:

NCxF =CxF -CDF

NCxF = 1'527,500 — 500,000

NCxF = $1°027,500 Esto indica las inversiones adicionales que los

exportadores requieren hacer en orden de ganar acceso en el mercado

norteamericano, o bien, permanecer.

' En opinién de los productores del estado de Baja California, US $500,000 son mas que
suficientes para poner en operacién una instalacién agricola para producir hortalizas con
destino mercado doméstico.
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7.10.2 Costos recurrentes estimados

Los costos recurrentes o variables estan asociados directamente a la
produccion y varian en sentido directo a ésta. Se incluyen conceptos como la
certificacion de campo y empaque, asesoria técnica, auditorias, adiestramiento
y todas aquellas actividades que implican el seguimiento de la certificacion,
como una etapa en el proceso del cumplimiento de la conformidad. Son costos
dificiles de homogeneizar y dependeran en gran medida de la empresa que se
contrate para brindar el servicio, del tipo de producto y del lugar en donde se
localicen las empresas. Por ejemplo, los productores de fresa y frambuesas de
la Zona Costa del Estado son evaluados y certificados por la empresa Primus
Lab, quien ha sido contratada por la empresa distribuidora que controla
alrededor del 60% del comercio de estos productos en Los Estados Unidos,
Driscoll’s. De esta manera, el costo es homogéneo entre los productores de la
zona, pero difiere en los servicios prestados por el mismo Laboratorio a

productores de tomate o pepino de la misma zona.

Cuadro 22. Costos recurrentes asociados a la certificacion (2002. US$)

Concepto costo
Certificacion campo $3000
Certificacion empaque $2000
Capacitacion adiestramiento $10,000
Auditorias mayores de rancho Por tamano de operacion
Auditorias mayores de empaque Por tamaino de operacion
Total costo de la certificacion $75,000 aproximadamente

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.
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Ademas de los costos recurrentes asociados directamente con el
cumplimiento de la inocuidad alimentaria, como son la certificacion y auditoria;
se presentan los costos relacionados con la calidad y que abarcan conceptos
tales como: juegos (kits) para pruebas de control, empaques especiales,
quimicos, detergentes, sanitizantes, etiquetas especiales, almacenaje, material
desechable y andlisis periddicos de agua, producto y planta.

Estos costos varian conforme la produccién aumenta o disminuye y oscilan
en un rango de US $3,000 a US $10,000 segun el tamarfio de la empresa y su

volumen de produccion y exportacion.

7.5.1 La inocuidad alimentaria como barrera técnica al comercio

En esta seccion se busca determinar el costo de produccion y exportacion
adicional (costo marginal), por cumplir con la inocuidad alimentaria. En este
sentido, el costo recurrente permite establecer el grado en el cual las medidas
técnicas actuan como barreras al comercio y se obtiene de manera similar al
anterior, mediante la comparacidn de los costos recurrentes entre exportadores

y productores domeésticos:

NC ' =costo de cumplimiento recurrente neto adicional del exportador.
NC xv= C XV_ C DV
C ' = costo de cumplimiento recurrente del exportador

C b’ = costo de cumplimiento recurrente del productor doméstico
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Se puede obtener también un indice de costos relativos de cumplimiento

(lv):

IV=[Cxv/CDv]-1

Que toma valores de 0 cuando C ' = C p"y se incrementa a medida que
costos de cumplimiento recurrentes netos adicionales enfrentados por los
exportadores aumentan.

La informacién obtenida nos indica que el costo recurrente depende de la
region y del producto. Para algunas regiones como San Luis, R. C. y Caborca,
Son. No fue posible obtener informacion para determinar el costo recurrente,
pues la informacion contable por empresa no es confiable o completa.

Para otras regiones como el Valle de Mexicali y la Zona Costa de Baja
California, se determind el costo recurrente para los principales productos y
para Culiacan y Los Mochis en Sinaloa, se realizé una estimacién del costo
recurrente por el total de bultos exportados sin considerar la diferencia de
producto.

En el Valle de Mexicali, el cebollin es el principal producto de exportacion
y presenta un costo promedio de produccién y empaque de US $2.4447. El
costo recurrente asociado a la certificacion de la inocuidad alimentaria en
campo afiade US $ 0.20 al costo total en esta etapa, representando el 8.18%
del mismo. De manera tal que el costo para el exportador es de US $2.4447y el
costo para el productor doméstico es US $2.2447, teniendo que:

NC xv=C xv -C Dv
NC xv = 2.4447 — 2.2447

NC xv = 0.20 costo recurrente por caja producida
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Barrera Técnica al Comercio = US $0.20 por caja exportada

Y obteniendo el indice de costos relativos de cumplimiento
IV=[Cxv/CDv]-1

IV =[2.4447/2.2447] 1

IV =0.089 y dado que es mayor que cero, el costo recurrente para el
productor exportador es mayor que para el productor doméstico en 8.9%

adicional. Por lo tanto, se puede considerar que la TBC = 0.20.

En opinién de los productores, el costo recurrente por caja

exportada para las distintas regiones, alcanza los siguientes valores:

Costo recurrente por caja

Region exportada US$
Valle de Mexicali y San Luis, R.C. 0.15a0.20
Zona Costa 0.03a0.04
Culiacan 0.091
Los Mochis 0.069

Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta inocuidad alimentaria, PIAI-CIESTAAM-
UACH, 2002.

Los costos recurrentes asociados al cumplimiento de la inocuidad
alimentaria varian entre las regiones dependiendo del tipo de productos y del
proceso de produccion y empaque de los mismos. Por ejemplo, en el Valle de
Mexicali y San Luis, R.C. el principal producto es el cebollin y en su proceso
manejo poscosecha requiere una gran cantidad de aguay de un proceso de
enfriado para su mantenimiento. En estas regiones el costo recurrente es
similar alcanzando US $0.20.

En la Zona Costa del estado de Baja California, los principales productos

son la fresa y el tomate.

211



Sinaloa y Los Mochis son los principales productores de tomate vy
pimiento para exportacion. En estas regiones el costo recurrente llega a US
$0.091 y US$0.069. El proceso de empaque de estos productos no requiere de
agua, por lo que se observa una diferencia sustancial con respecto a aquellos

que si la requieren como el cebollin.

7.5.2 La expresioén del equivalente valor tarifa.
El impacto de una barrera técnica al comercio, o0 nueva regulacion a nivel
macroecondmico, se puede observar desde dos puntos de vista, del exportador
y del importador.
Desde la perspectiva del exportador, el equivalente valor tarifa (que en este
caso se iguala al diferencial entre el costo de cumplimiento del productor

doméstico vs el exportador) se representa graficamente como sigue:
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Precio
Oe

Pm=7.50
} Cr=0.20

Pm-Cr= 7.30

v

Qm2 Qm1

Cantidad

Figura 15. Modelo simple del impacto de barreras técnicas al comercio-
perspectiva del exportador.

Fuente: elaboracion propia con informacion de Henson (2000).

Donde.

Oe = oferta exportacion

Pm = precio mundial

Cr = costo recurrente exportacion

Los exportadores deben cumplir con requerimientos técnicos especificos cuyo
cumplimiento impone costos adicionales incrementando el precio de oferta por
encima del precio mundial de manera similar a una tarifa. Esto es llamado un
equivalente valor tarifa y sera igual a los costos de cumplimiento.

Este incremento ficticio en el precio, de Pm-Cr a Pm, inducira al exportador a
incrementar su oferta exportable de Qm2 a Qm1, siempre y cuando se

encuentre cumpliendo con la certificacion requerida.
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La perspectiva del importador
Desde el punto de vista del importador, el incremento en el precio mundial
provocado por el costo de cumplimiento, llevara a una reduccién en la cantidad

importada del producto:

Precio

Pm1 / * Cvx=0.20
PmO // \’\\De

v
v

Qs0 Qs1 Qd1 QdO Qm1 QmoO

Cantidad

Figura 16. Modelo simple del impacto de barreras técnicas al comercio por
el lado del importador:

Fuente: elaboracion propia con informacion de Henson (2000).
Donde:

De= demanda de exportaciones

Pm= precio mundial del producto

Qd= cantidad demandada

Qs= cantidad ofrecida
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Qm= cantidad importada= Qd-Qs

Cvx= costo de cumplimiento para el exportador

a)

Antes de la imposicion de la medida, los productores domeésticos
alcanzaban el precio mundial (PmO0) y la cantidad importada (QmO).

La imposicion de la medida resulta en costos de cumplimiento iguales a
Cvx para los exportadores, incrementando el precio mundial a (Pm1 =
PmO0+Cvx) y reduciendo las importaciones a Qm1.

De esta manera, la implementacion de la iniciativa, aunque de
cumplimiento voluntario, impone un Cvx equivalente aproximadamente a
US$0.20 por caja exportada, como la certificacion de inocuidad
alimentaria es cada vez mas requerida por el comercializador que
importa los productos, la reduccion de la cantidad importada estara
representada por la aportacion de las empresas que no logran
certificarse y que limitan su participacién en el mercado por este hecho,

tal como sucede a las empresas pequenas.
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8. CONCLUSIONES

Partiendo de la electividad del cumplimiento con la iniciativa de inocuidad
alimentaria, los productores de un pais deben decidir si cumplen o no con los
estandares que el mercado destino impone. Actualmente, la certificacion es
exigida por los comercializadores y reconocida por los consumidores,
convirtiéndose en un atributo especial del producto. La confianza estara
orientada a la adquisicion de productos certificados que le garanticen calidad e
inocuidad, bajo las mismas marcas que acostumbra adquirir (productos de
experiencia).

Asi, muchas empresas eligen el cumplimiento voluntario para
incrementar su competitividad y erigir barreras a la entrada o movilidad dentro
de la misma industria. Las empresas lideres imponen el ritmo a seguir, sin
embargo, aun ellas son vulnerables a problematicas relacionadas con brotes
epidemioldgicos atribuidos al consumo de alimentos importados ya que en tanto
no se ubica al “culpable”, la frontera se cierra para todo los productores del pais
involucrado.

México no ha sido la excepcidén a este comportamiento y se exige de sus
exportaciones de frutas y hortalizas frescas el cumplimiento con los mas altos
estandares de calidad, sanidad e inocuidad, aun mayores que los observados
por los productores domésticos del mercado destino. En este contexto, el
cumplimiento con la iniciativa de inocuidad alimentaria presentada por los
Estados Unidos en 1998 impone un nuevo reto al sector exportador y se

constituye en un elemento fortalecedor de la competitividad del mismo.
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En el sector horticola mexicano se observa que las empresas grandes y
medianas presentan flexibilidad para adaptarse a los cambios establecidos por
el mercado. Las mayores inversiones son realizadas por estas, en tanto no se
detectan acciones en esta materia realizadas por empresas pequefas. En
opinién de los productores, espera que este proceso desplace a los pequefos
productores del mercado internacional y los reoriente al mercado mexicano. El
principal obstaculo para realizar los cambios necesarios en el proceso
productivo que las lleve al cumplimiento con la inocuidad alimentaria estan
asociados a las grandes inversiones necesarias para este fin.

A nivel macroeconémico la iniciativa se erige como una barrera técnica al
comercio dejando de lado el problema de salud que lo origind, afectando
directamente la competitividad de las exportaciones mexicanas de hortalizas,
principalmente por la excesiva concentracion en el mercado norteamericano v,
por el tamafio de la inversion necesaria (entre US$ 1 y 2 millones) para
actualizar las instalaciones agricolas. El equivalente valor tarifa se estable en
US$ 0.20 equivalente al 8.9% sobre el costo doméstico de produccion.

A nivel microeconémico, se establece el impacto en la estructura de costos,
diferenciando por tipo de regién y producto. Asi, el costo adicional por el
cumplimiento oscila de US $0.03 hasta US $0.20, atendiendo al proceso
productivo, al producto y al manejo poscosecha requerido.

Se puede afirmar que el proceso de adopcion de la Inocuidad de los
Alimentos en nuestro Pais es reciente. Inicia en 1998 ante la restriccion del
mercado norteamericano por la puesta en marcha de su iniciativa presidencial

sobre inocuidad alimentaria. Si bien los esfuerzos fueron aislados por parte de
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la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, sentaron las bases
para continuar con el establecimiento de un Sistema Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria, que no logré formalizarse en el
sexenio anterior.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable viene a facilitar la planeacion de
las actividades en el Sector Agropecuario, al definir un sistema que contempla
la planeacion integral del desarrollo del campo en todas sus facetas. La
inclusion de la Inocuidad Agroalimentaria como un objetivo nacional dentro de la
Ley, permite que se realicen las adecuaciones necesarias al marco normativo
actual, que permitan la implementacion de acciones en la materia a través del
establecimiento del Sistema y del Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y
Calidad Agroalimentaria. El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, establece
los objetivos rectores del desarrollo nacional y enfatiza la inocuidad alimentaria
como un factor indispensable para garantizar la salud de los mexicanos. El
Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Sustentable, concentra las
acciones que diferentes dependencias a través de sus Programa Sectoriales
han definido para el apoyo de las actividades rurales, en las cuales se incorpora
la inocuidad alimentaria en su contexto de disminucién de riesgos para la salud
humana y como condicidon para la promocién econdmica de las actividades
primarias. El Programa Sectorial de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, establece los lineamientos generales
que han de regir acciones concretas en su ambito de accion, en el cual la
sanidad e inocuidad agroalimentaria resaltan por su inclusion como un objetivo

alimentario, tanto para la poblacion nacional, como para los mercados de
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exportacion, como un requisito indispensable para promover la competitividad
de nuestros productos y permanecer en el mercado internacional.

La reestructuracion de la Comisién Nacional de Sanidad Agropecuaria en
el ahora Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y
Alimentaria, con atribuciones en materia de Salubridad General, dota a este
organismo de elementos para influir directamente en los procesos de adopcién
de metodologias para la minimizacion del riesgo por los diferentes sectores
productivos, asi como para potenciar las acciones de verificacién e inspecciéon
en esta materia, que antes no poseia.

Sin embargo, el Sistema Nacional adolece de una parte muy importante
que es el consumidor. No se observa en la composicion del sistema quienes
son los representantes de este importante segmento de la poblaciéon y como se
realizara su inclusion. El consumidor no es importante solamente porque pueda
verse afectado por un brote epidemioldgico, sino porque en términos reales es
quien potencializa el mercado interno y externo, es quién define las tendencias
en los patrones de consumo y quien deberia estar mejor informado para la toma
de decisiones de compra. Consideramos que el sistema es débil en este
aspecto y que deberia enfatizarse el papel del consumidor tanto como
proveedor y como usuario de la informacion generada por el sistema nacional
de inocuidad de los alimentos.

Es notoria también la falta de definicién de acciones para el disefio e
implementacion de una estructura de normalizacion y certificacion nacional,
acorde con los requerimientos actuales. Se habla de certificar empresas cuando

no se han definido los lineamientos que normaran las actividades de
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certificacion y por lo tanto no se cuenta con Unidades de Verificacion,
Organismos de Certificacion, Laboratorios de Prueba vy Profesionales
Independiente suficientes para la evaluacion de la conformidad en el Sector
Agropecuario.

Otro problema referido a la certificacion es el reconocimiento
internacional. Ademas de no contar con una estructura definida y suficiente para
la evaluacion de la conformidad, el sistema actual no contempla acciones para
busca el reconocimiento internacional de nuestro sistema por los principales
socios comerciales. Es primordial trabajar en la determinacién de un
mecanismo que permita el facil acceso de los productores a los esquemas de
certificacion, por parte de empresas nacionales con reconocimiento
internacional y con menores costos para el productor. En cuanto al proceso de
normalizacion, es evidente que los productores agricolas que exportan se
encuentran sujetos a las normas de calidad existentes en los mercados destino,
lo que facilita nuestra tarea en materia de la elaboracién de las normas pues
estas deben ser acordes a las existentes en el ambito internacional. También
los consumidores nacionales tienen derecho a obtener productos de primera
calidad, producidos bajo los mas altos estandares en materia de sanidad e
inocuidad, por lo que las acciones en estas materias deben ser en dos
vertientes, una dirigida a las empresas cuyo ambito es el mercado doméstico y
una segunda para las empresas cuyo mercado es el internacional, pero las
normas de calidad e inocuidad deben ser las mismas para ambas.

El Plan Maestro de Inocuidad Agroalimentaria concentra demasiadas

acciones, es muy ambicioso y no se percibe la dotacion de recursos
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extraordinarios para llevar a cabo sus tareas. Por otra parte, se dejan
desprotegidos a los sectores Agricola, Acuicola y Pesquero, Miel, Leche y Aves,
en comparacion con el sector Pecuario que ocupa mas del 50% de las acciones
plasmadas en el Plan Maestro. Todo hace suponer que las acciones de
inocuidad y sanidad estaran encaminadas a realizarse a cargo de los Gobiernos
de los Estados en coordinacién con sus Comités Regionales y Estatales de
Sanidad, esto suponiendo en el mejor de los casos que los Productores estan
organizados y hayan formado y fortalecido este tipo de estructuras. Sabemos
de antemano que en varias de las entidades del pais no existen estas formas
de organizacion, por lo que sera mas dificil que las acciones en materia de
inocuidad de los alimentos lleguen hasta ellos y por lo tanto, los consumidores
seguiran en riesgo de obtener productos no inocuos que ponen en riesgo su
salud.

Para implementar un programa de inocuidad alimentaria que alcance a
todas las unidades de produccioén del pais hacen falta recursos. La capacitacion
y la asistencia técnica que este tipo de programas requiere son costosas. Sin
embargo, sélo en el Programa Alianza Contigo se destinan recursos para esta
materia pero no de forma directa al productor, sino a través de los Comités de
Sanidad y de los Gobiernos de los Estados. Existen inversiones que los
Productores que desean adoptar practicas de minimizacion de riesgo deben
enfrentar y son sumamente costosas. Seria conveniente la etiquetacién de
recursos directos al productor para la incorporacion de este tipo de programas

en apoyo a las inversiones realizadas.
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Son los productores los que han tomado la iniciativa para realizar
acciones concertadas que les permitan enfrentar la produccién bajo condiciones
de Inocuidad de manera exitosa. Las alianzas estratégicas han sido
fundamentales para que las organizaciones de productores puedan allegar a
sus asociados servicios relacionados con la inocuidad alimentaria accesibles
econdmicamente hablando, sin embargo, la inversion asociada a la produccion
bajo Buenas Practicas Agricolas es onerosa y la falta de recursos es una seria
limitante para su adopcién y generalizacion en la agricultura mexicana. Si los
productores hacen su parte, es justo que tanto los gobiernos estatales como el
gobierno federal realicen las acciones necesarias para apoyar a este sector que
participa en la elaboracion de empleos y divisas mediante la produccion y
exportacion de alimentos, asi como en la preservacion de la salud de los
mexicanos al producir frutas y hortalizas sanas para el bienestar de nuestra

poblacion.

8.1 La matriz FODA de la exportacion de hortalizas

En tanto las acciones se deciden, el conocimiento de la problematica del
sector es un elemento fundamental para la planeacion del mismo en el mediano
y largo, con el deseo de fomentar la competitividad y permanencia de las
hortalizas mexicanas en el contexto internacional. La matriz FODA del sector
horticola nos proporciona una descripcion clara y precisa de su situacion actual,
permitiendo la sugerencia de acciones que puedan llevar a la mejora del

posicionamiento y competencia de la produccién y exportacion de hortalizas. Se
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enumeran, en primer término las fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas del sector en su conjunto. Posteriormente se abordan las diferentes
etapas del proceso productor-exportador que presentan la problematica mas
sensible a las cuestiones de competitividad y de inocuidad alimentaria y
finalmente se proponen una serie de acciones correctivas para mejorar el
posicionamiento del sector en el mercado internacional.

La principal fortaleza de México en la produccion de hortalizas esta
determinada por la calidad de sus hortalizas, que ha sido alcanzada por la
integracion vertical que han realizado los productores a través de mas de
cincuenta anos de incursionar en el mercado internacional y al aprovechamiento
y desarrollo de ventajas competitivas relacionadas en su mayoria con el uso
intensivo de mano de obra, complementado con tecnologia de punta.

1. Fortalezas:

a. Produccién clase mundial. Se cumplen con las especificaciones de calidad
que requieren los productos de exportacion.

b. Integracion vertical de la produccién, lo que permite al productor tener control
de la calidad en todas las etapas del proceso.

c. Ventaja competitiva por costos y absoluta por disponibilidad de mano de obra
y por cercania al mercado destino, respecto del principal competidor.

2. Oportunidades:

a. Diversificacion de la produccion.

b. Concurrencia a otros mercados internacionales.

c. Desarrollo de marca y posicionamiento del producto en otros destinos.
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d. Integracion horizontal de la produccion mediante el desarrollo de
proveedores.

3. Debilidades:

a. Extrema dependencia de insumos importados.

b. Concentracion de las exportaciones en un solo mercado.

o

. Dependencia en la comercializacion del producto
4. Amenazas:

a. Concurrencia de otros paises al mercado destino.

O

. Posicionamiento de la inversion extranjera en detrimento de la nacional.

Respecto a la matriz FODA por etapa en el proceso productivo de las hortalizas
mexicanas, encontramos la siguiente problematica para finalizar con una serie

de estrategias propuestas para mejorar la competitividad del subsector:

1. Etapalactividad: producciéon de hortalizas. Financiamiento extranjero
en las operaciones.

F: Liquidez de las empresas y respuesta inmediata a cambios requeridos por el

mercado (inversiones fijas y variables).

O: Acceso a capital nacional oportuno y competitivo, en relacién con los

principales socios comerciales.

Promocién de la participacidon de inversion nacional, por medio de alianzas

estratégicas con productores pequefios y medianos.
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D: El 80% de las empresas productoras de hortalizas financian su capital de
trabajo con inversion extranjera, ocasionando una gran dependencia en la toma
de decisiones.

A: Posicionamiento de empresas extranjeras y transnacionales en desaliento de

la inversion nacional

2. Uso de semillas y plantulas en la produccién.
F: Obtencion de la calidad requerida para dar cumplimiento a la exigencia de
mercado.
O: Promocion de la vinculacion entre centros de investigacion y productores
de hortalizas, mediante la suscripcion de convenios, para el desarrollo de
investigacion y generacion de variedades de semillas de origen nacional.
D: importacién de la totalidad de la semilla utilizada en el proceso, lo que
ocasiona una gran dependencia del proveedor.
A: Mayor impacto de la politica comercial internacional, como la imposicién
de barreras no arancelarias y medidas de control fitosanitario pueden

provocar desabasto.

3. Adquisicion de fertilizantes y agroquimicos de importacion:
F: Eficiencia garantizada y comprobada.
O: Inversiébn de empresas nacionales en el mercado de fertilizantes y
agroquimicos.

Desarrollo de insumos nacionales.
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Promocién del manejo integrado de plagas mediante el uso de agentes de
control bioldgico.

D: Importacion del 65% de los fertilizantes utilizados en la produccion y del
100% de los fertilizantes liquidos y de agroquimicos.

A: Riesgo de desabasto de fertilizantes y agroquimicos de importacion y

vulnerabilidad a las variaciones de precio y tipo de cambio.

4. Material de empaque.

F: Se garantiza la adquisicién del envase requerido por el comprador para la
proteccion de la calidad del producto.

O: Oportunidades comerciales para las empresas nacionales y para el
desarrollo de proveedores.

D: Importacion del 100% del material para el empaque del producto.

A: Riesgo de desabasto de material de empaque.

5. Tecnologia de proceso.

F: Uso de tecnologia de punta en maquinaria y equipo de empaque.

O: Desarrollo y transferencia de tecnologia. Vinculacion entre instituciones de
educacion superior y productores.

D: Encarecimiento de maquinaria, equipo y tecnologia dada la inestabilidad
cambiaria en la economia mexicana.

A: Dependencia y alto costo de la tecnologia (maquinaria, equipo y proceso,

principalmente de EE.UU. y Espana).
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6. Transporte.

F: Integracion del transporte en la cadena para garantizar parte del manejo
poscosecha y la calidad del producto.

O: Promover alianzas estratégicas entre productores y transportistas locales
para garantizar el manejo adecuado en el transporte del producto.

Promover alianzas estratégicas con transportistas norteamericanos que
permitan el traslado in-interrumpido del producto a destino.

D: Sdlo el 50% de los productores han integrado el transporte en su estructura
empresarial.

A: Manejo inadecuado en el equipo de transporte incide en el deterioro y

merma la calidad del producto

7. Comercializacion .

F: Generacion de empleo y divisas dado que el 100% de la produccién se
orienta a la exportacion.

O: Integracion a la agroindustria por excedentes de mercado.

Conformacién de un consumidor doméstico que este dispuesto a pagar por
calidad y sanidad de los alimentos.

Campanas de difusion para incrementar el consumo de hortalizas de calidad.
Produccion con destino especifico para el mercado nacional.

Convenios de compra-venta en base a demandas especificas de la
agroindustria.

D: Poca representatividad en el mercado doméstico.

Produccion con destino nacional para colocacion de excedentes.
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El mercado interno no paga el precio de un producto calidad exportacion.

A: Abasto del mercado nacional por importaciones de otros paises.

8. Exportacién.

F: Productos con altos estandares de calidad e inocuidad.

O: Diversificacién de productos, presentaciones y mercados; incrementar los
destinos de exportacion.

D: Concentracion de las exportaciones en el mercado norteamericano.

A: Incursion de exportadores emergentes competidores a mercados potenciales

como Europa y Asia.

9. Fuerza laboral.

F: Diferencial salarial respecto a los principales socios comerciales

O: Elevar la calificacion del trabajador agricola con programas de
entrenamiento y capacitacion.

D: Bajo nivel educativo de los trabajadores

A: Retraso en la adopcion de practicas y programas de sanidad, calidad e

inocuidad.

10. Localizacién.
F: Cercania con el mercado destino norteamericano
O: Diversificacion de la produccion para ampliar oferta y mejorar negociaciones

comerciales.

228



Desestacionalizacion de la produccion y consolidacion de oferta para suscribir
contratos anuales.

D: Barreras técnicas al comercio que dificultan el ingreso y permanencia de los
productos mexicanos en el mercado internacional.

A: Incursion de otros paises relativamente lejanos como Guatemala.

11.Tecnologia e informacion.

F: Adopcién y mejoramiento de la tecnologia de la produccion

O: Acceso a informacion actualizada sobre técnicas y practicas alternativas.
D: Dependencia tecnoldgica de paises desarrolladores

A: Rezago por el alto costo de la tecnologia.

12.Procesamiento del producto

F: Disponibilidad de producto para su trasformacién en fresco

O: Implementacion de programas HACCP para procesamiento de alimentos.

La adopcién de programas como buenas practicas agricolas y de empaque
facilita la adopcién de otros sistemas. Acceso a nuevos nichos de mercados

A: Desconfianza por parte de los intermediarios y consumidores de los EE.UU.

respecto a la sanidad de los productos importados.

13.Uso del agua de riego.

F: Desperdicio del agua e incremento en los costos por la dotacién que no se

utiliza por el sistema actual.
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O: Implementacion de métodos o técnicas de dotaciéon de agua, que permitan el
uso eficiente de sistemas modernos (disponibilidad del agua en el momento
requerido sin incurrir en costos adicionales)

D: Baja calidad del agua de riego.

A: Incremento sustancial en costos por el ineficiente uso del recurso.

14. inocuidad alimentaria

F: Cumplimiento con estandares de calidad e inocuidad impuestos por los
mercados internacionales.

O: Permanencia y acceso a nuevos mercados internacionales o altamente
regulados.

Fortalecimiento de la competitividad de los productos mexicanos en el contexto
internacional.

D: Electividad de la aplicacién del programa de inocuidad alimentaria entre los
productores.

A: Peligro de brotes epidemioldgicos en la produccion no sujeta a la aplicacion
de programas de inocuidad alimentaria, o buenas practicas agricolas y de

empadque.

En este sentido y como estrategias para maximizar tanto las fortalezas como las
oportunidades (FO, maxi-maxi), se proponen las siguientes acciones:

a) Desarrollar un programa para la diversificacion de la produccién. Si bien

encontramos productores que exportan mas de 20 variedades de

hortalizas, el promedio es de seis, pero aun en algunas regiones la
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monoexportacion es generalizada, como en la Zona Costa de Baja
California y en Culiacan, donde el tomate es la reina de las hortalizas,
seguida por la fresa. La diversificacion permite apostar a diferentes
productos y minimizar las pérdidas cuando el precio de algunos
productos se deprime en el mercado internacional.

Desarrollo de marca regional y nacional. Las hortalizas mexicanas son
conocidas en el mercado internacional bajo nombres norteamericanos.
Aunque los consumidores tengan afos adquiriendo las mismas marcas
desconocen el origen de los productos. La provisién del empaque por
parte de los distribuidores si bien ha facilitado la actividad, se ha
constituido en un obstaculo para posicionar los productos mexicanos.
Certificacion generalizada de inocuidad alimentaria. Esto permitira a los
consumidores internacionales conocer y disfrutar los productos
mexicanos bajo la 6ptica de productos garantizadamente sanos.
Diversificacion de empaques. Comunmente la exportacion de los
productos se realiza a granel, en cajas con x numero de docenas. Se ha
iniciado el empaquetado en cajas de polipropileno y bolsas de plastico,

pero no se llega aun al empaque directo a consumidor.

Las estrategias propuestas para maximizar las fortalezas y minimizar las

amenazas (FA, maxi-mini), se sugieren como:

a)

Instituir un programa de certificacion de inocuidad alimentaria de
cumplimiento obligatorio para todas las unidades productoras vy

exportadoras de hortalizas. Dado que actualmente es electivo, las
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empresas que no cuentan con este tipo de programa posan una
amenaza para aquellas que ya han realizado el cambio ya que como
pais estamos sujetos al escrutinio internacional y a acusaciones de
brotes epidemioldgicos relacionados con la ingestion de alimentos
exportados por México, como sucedio recientemente con el cebollin en
noviembre de 2003.

b) Mecanismo de respuesta inmediata para responder a las amenazas de
brotes epidemiolégicos por parte de mercados destino, entre
instituciones y productores. La experiencia nos ha ensefiado que la
respuesta del gobierno de México a estas situaciones es lenta y pobre,
con escaso poder de negociacion para resolverlas positivamente y que
han dafado enormemente la reputacion de los productores en el

mercado internacional.

Las estrategias para minimizar las debilidades y maximizar las oportunidades
(DO, mini-maxi), se presentan en el sentido de:

a) Fomentar la vinculacién entre las instituciones de educacién superior y
centros de investigacion-productores, a fin de resolver problematica real
tal como el mejoramiento genético de semillas, produccion de plantulas
de alta calidad y generacion e innovacion de tecnologia agricola.

b) Apoyar la concurrencia de los pequefios productores al mercado
internacional, con desarrollé de producto, marca y empaque; certificacion

de inocuidad, productos organicos, etc. para captar el mercado que las
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empresas grandes y medianas no pueden atender debido a sus
compromisos de comercializacion.

c) Apoyar el ingreso de los productores a la comercializacion directa. Esto
ha sido sumamente dificil ya que esta actividad esta sumamente
concentrada en pocas empresas que acaparan las importaciones y
distribucion de productos en los principales mercados como el
norteamericano. La creacion de una empresa comercializadora de los
productos horticola mexicanos en el extranjero que facilite la

consolidacion de oferta para las empresas pequenas.

Las estrategias propuestas para minimizar tanto las amenazas como las

debilidades (DA, mini-mini), se enumeran a continuacion:

a) Mejorar la calidad del agua de uso agricola. El agua es la principal fuente
de contaminaciéon en cualquier actividad. En la agricultura su papel es
relevante pues hace la diferencia entre un producto inocuo y otro
contaminado. En el contexto internacional, los gobiernos de los paises
son los encargados de controlar la calidad del agua y de entregar a los
productores analisis de agua donde se manifieste el control
microbiolégico. En México son los productores quienes tienen que
implementar acciones para mejorar la calidad del agua que les entregan
para uso agricola y en cuestién de inocuidad, todo el pais esta reprobado
por la mala calidad del agua. De esta manera, una empresa que busque

cumplir cabalmente con programas de inocuidad alimentaria debe
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realizar grandes inversiones para controlar la calidad del insumo desde el
riego, hasta el proceso final de empaque y poscosecha.

b) Al igual que la calidad del agua, el uso eficiente de este recurso es
indispensable para mejorar el proceso productivo. Se observa un gran
desperdicio de agua, sobre todo en las regiones en donde se utiliza riego
rodado para la produccion agricola. Es inaplazable la implementacion de
programas de dotacién volumétrica, que garantice el uso 6ptimo del
recurso, un efectivo control de todo el proceso y una reduccion sustancial

en costos por este concepto.

Finalmente y contrario a la opinion generalizada acerca de la rentabilidad y
competitividad de la produccion de hortalizas, se puede observar que es un
subsector, que al igual que el resto de los componentes del sector agricola
mexicano han sufrido los estragos de la falta de politica y definicion del rumbo.

En el campo mexicano el productor debe decidir y pre ocuparse por si mismo,
pues la ayuda institucional probablemente llegue cuando el problema se haya
resuelto. A pesar de que en el contexto internacional los paises desarrollados
apoyan y subsidian enormemente a su sector agropecuario, en México se cuida
con detalle no subsidiar ni apoyar a los productores para no contradecir los
acuerdos internacionales en la materia. En este contexto, los productores deben
decidir a que mercados concurrir y realizar las acciones necesarias para llegar a
él y permanecer. Generalmente el gobierno se atribuye sus éxitos y actua como
un free-raider en torno al buen desempeno de los agricultores en el mercado

internacional.
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10. ANEXO 1. EL PROCESO DE CUMPLIMIENTO CON LA
INOCUIDAD ALIMENTARIA

La iniciativa Presidencial promulgada en 1997 parte de reconocer la
importancia de la evaluacion del riesgo para alcanzar los objetivos de la
inocuidad. De esta manera, la iniciativa genera un sistema que tiene entre sus
objetivos coordinar las acciones de todas las agencias involucradas con el
manejo o administracion del riesgo. Este sistema esta basado en el Analisis de
Riesgo, concretamente en la evaluacién, la gestién y la comunicacion del
mismo. Asi, el andlisis de riego con base cientifica es fundamental para el
disefio de la politica en materia de inocuidad alimentaria, por lo que se busca
dar un enfoque comprehensivo, al ampliar el alcance de su implementacion
desde el productor hasta el consumidor, o bien, “de la granja a la mesa”.

De esta manera, la evaluacion del riesgo se debe conducir de una
manera objetiva, sin embargo y considerando que el conocimiento cientifico no
concluye, la evaluacién del riesgo total es imposible. El primer componente en
la evaluacion del riesgo es la identificacion del riesgo y requiere de decisiones
en el esfuerzo de identificarlos. En los Estados Unidos, los esfuerzos para
identificarlos se establecen por medio de Leyes y de la experiencia. Las leyes
que regulan el uso de ingredientes nuevos, o prohiben el uso de pesticidas, con
el fin de minimizar el riesgo de su introduccion en la cadena alimenticia; y la
experiencia, permite identificar los riesgos cuando los productos se encuentran
en el mercado, como nuevos patégenos que requieren de esfuerzos para
controlar el riesgo.

El segundo componente es la caracterizacion del riesgo, considera

informacion acerca de riesgos potenciales y diferentes niveles y modos de
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exposicion. En Estados Unidos generalmente se utiliza la informacion relativa a
aquellas especies que son mas sensibles al riesgo para caracterizarlo. Cuando
esto no es posible, se utilizan modelos de matematica lineal para tratar de
estimar lo mas acertadamente el riesgoy de esta manera basarlo en la ciencia.

El tercer componente es la evaluacion de la exposicidbnya que se debe
diferenciar entre la exposicion riesgos en el corto y largo plazo, que ocasionan
riesgos agudos o cronicos. Para padecimientos agudos como los ocasionados
por patogenos, la informacion acerca de los niveles en que causan
enfermedades y los grupos de poblacién vulnerable, es importante. En tanto
para riesgos cronicos, como los quimicos o los que causan dafio degenerativo,
la informaciéon sobre el promedio de exposicidon a lo largo de la vida es
relevante.

La gestion del riesgo, se encuentra referida a las acciones que realizan
las agencias regulatorias del riesgo y deben estar altamente calificadas, con el
unico objetivo de proveer altos niveles de proteccion al consumidor
norteamericano. La gestion del riesgo es necesaria cuando se tiene poca,
mucho o nada de informacién disponible sobre el riesgo, requiriéndose la
intervencion de expertos cuya experiencia permite que se tomen decisiones
cientificas a favor de la salud publica. Asi, los principios regulatorios de la
gestion se determinan por ley, o por el juicio experto del riesgo, para reducir el

riesgo o alcanzar el nivel mas bajo posible.

En la comunicacién del riesgo, una rutina de comunicacién es

inherente a un proceso regulatorio transparente. La transparencia de los

estandares es establecida para garantizar equidad y justicia a todos los
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miembros de una industria, cuando se busca proteger la salud publica. Asi, la
informacion del gobierno se hace publica para todo aquel que la quiera revisar.
La comunicacion del riesgo es critica durante las etapas de evaluacion y
gestionya que el sistema de analisis de riesgo esta comprometido con la
apertura y transparencia de su trabajo para proteger al consumidor de posibles
riesgos a la salud. Por ejemplo, se puede encontrar en los sitios de las
agencias de gobierno, informacién acerca de las alertas de productos en el
mercado, o bien, de reportes acerca de acciones realizadas en contra de
negocios alimenticios por violar reglamentaciones y atentar contra la salud.
Clasificacion de los Estandares de inocuidad alimentaria

Las regulaciones relacionadas con la inocuidad alimentaria pueden
tomar varias formasy estas difieren entre si en la medida que limitan la libertad
de la actividad. En un extremo se pueden encontrar las medidas informativas,
que requieren a las empresas presentar en sus productos cierta informacion o
detalle, pero que no restringen su comportamiento en relacién con la medida.
En el otro extremo, se identifican situaciones en las cuales los productores
requieren aprobacién previa de una institucion oficial, para poner sus productos
en el mercado y esta aprobacion estara basada en una serie de criterios

especificos relacionados con la inocuidad.

GRADO DE INTERVENCION

Bajo Ito
Estandares
Informacioén | Objetivo Desempefio Especifico Aprobacién
previa

Figura 17. Formas de regulaciéon gubernamental de la inocuidad
alimentaria

Fuente: Henson y Heasman, (1998:10)
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Los estandares relativos a la inocuidad alimentaria permiten que las
empresas introduzcan al mercado productos sin control previo, pero una vez
identificado que no alcanzan a cubrir las especificaciones o ciertos estandares
minimos, son sujetas a sancién ya que incurren en una falta.

Entre los estandares relacionados con la inocuidad alimentaria se
pueden encontrar tres principales:

(1) Los estandares objetivo, que no prescriben estandares
especificos para los productos o los procesos por los cuales son
producidos, pero si imponen responsabilidad criminal por los dafos que
puedan ocasionar a la salud del consumidor;

(2) Estandares de desempeio, requieren que el producto
alcance cierto nivel de seguridad cuando se oferta, pero dan libertad al
productor para elegir el mecanismo para alcanzar tales condiciones; y

(3) Estandares especificos, se aplican tanto al producto
como al proceso por el cual se realizan y pueden tomar forma negativa o
positiva ya sea indicando el uso de ciertos insumos en el producto, o de
un método especifico de produccion o tratamiento, o bien, prohibiendo el

uso de algun insumo o de un método en particular.

El proceso administrativo de la regulacién

Por otra parte, distintas formas administrativas son utilizadas para la
declaracion de estandares de inocuidad alimentaria.
De esta manera, los estandares pueden ser publicados en el cédigo

regulatorio formal de gobierno, que en el caso de México es el Diario Oficial de
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la Federacién y en el caso de los Estados Unidos, el Codigo de Reglamentos
Federales (Code of Federal Regulations).

Una forma alterna es que el codigo regulatorio contenga un principio
general para prevenir ciertas acciones y este puede estar acompafado por
“guias” que muestren como debe ser interpretado en ciertos contextos.

Otro medio es conferir autoridad o poder a una agencia o institucion
gubernamental, para crear estandares formales diferenciados, atendiendo a las
caracteristicas de las empresas individuales, o a grupos de empresas (esto se
da generalmente a través de sistemas de permisos previos, tales como la
obligacion de obtener una licencia antes de poder comercializar algun
producto).

Finalmente, el cddigo regulatorio puede contener estandares
uniformes, detallando principios basicos, pero las instituciones reguladoras
tienen el poder para imponer estandares diferenciados y detallados para

productores en particular.

En el caso del programa de inocuidad alimentaria de Los Estados
Unidos, se puede afirmar que esta regulacién se puede clasificar dentro de
los estandares de desempefio. Es decir, el gobierno establece una
condicion deseable para la produccion y consumo de alimentos
(disminucion del riesgo microbiano de contaminacién)y permite a los
productores elegir el método para lograrlo, aunque se publican lineamientos
generales que tienen por objetivo garantizar que las frutas y hortalizas
consumidas en este pais ya sean producidas en los Estados Unidos o

importadas, cumplan con las mas altas normas de calidad e inocuidad
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alimentaria (Guia para Reducir al Minimo el Riesgo Microbiano en los
Alimentos, en el Caso de Frutas y Vegetales Frescos).

Como parte de esta iniciativa, el gobierno norteamericano gir6
instrucciones a dependencias involucradas como la Secretaria de Salud y
Servicios Sociales para que, junto con el Secretario de Agricultura y en
estrecha colaboracion con la comunidad agricola, expidieran direcciones
sobre lo que constituyen las Buenas Practicas Agricolas (Good Agricultural
Practices, o GAP) y las Buenas Practicas Manufactureras (Good
Manufacturing Practices o GMP) para el caso de las frutas y vegetales
frescos. Esta guia se publicé en su version final el 26 de octubre de 1998
por la Administracion de Alimentos y Drogas (FDA), el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos (USDA) y el Centro para el Control y la
Prevencion de Enfermedades (CDCP). De esta manera, la forma
administrativa utilizada para su promulgacion, esta referida a una
publicacion en un Codigo Reglamentario Federal, referida a un principio
general, acompanada por una “guia” que permite la aplicacion a criterio de

interpretacién bajo el contexto de la actividad en cuestién.

La Guia para Reducir al Minimo el Riesgo Microbiano en los
Alimentos, el Caso de Frutas y Vegetales, es un documento relativo al
riesgo microbiano de contaminacion de los alimentos y las buenas practicas
agricolas relativas a la produccion, cosecha, lavado, selecciéon, empaque y
transporte de la mayoria de las frutas y vegetales que se venden al

consumidor sin procesar, 0 con un procesamiento minimo (crudas).
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Los lineamientos son de caracter voluntario, basados en
conocimientos cientificos y pueden ser adoptados por los productores de
frutas y vegetales tanto en los Estados Unidos como en el extranjero para
asegurar la inocuidad de sus productos.

Se establecen so6lo a modo de orientacion, por lo que no constituyen
imposiciones reglamentarias. Debido a que se trata de una guia y no un
reglamento, los lineamientos no tienen el caracter coercitivo de una ley, por
lo que no se puede exigir su cumplimiento.

En la guia, el analisis del riesgo de la contaminacion microbiana
incluye una revision de las cinco principales areas del proceso, que son 1)
la calidad del agua, 2) el uso de estiércol animal y los desechos biologicos
municipales sodlidos, 3) la higiene de los trabajadores, 4) las condiciones de
sanidad en el campo, las instalaciones y el transporte y 5) el rastreo del

origen de las frutas y vegetales.

La implementacién de la inocuidad alimentaria

Cumplir con un programa de inocuidad alimentaria puede parecer
sencillo a simple vista, sin embargo, mas alla de la regulacion y de la intencion
del estado por hacerla cumplir, encontramos un proceso de entendimiento y
una serie de pasos que las empresas tienen que seguir, para dar cumplimiento,
asi como una serie de costos en los que se incurre desde el momento de
conocer la regulacion y tomar la decisién de cumplirla o no.

Independientemente de las especificaciones de la regulacion, es
evidente que las empresas alimenticias deben enfrentar una serie de pasos, de

alguna manera estandarizados, para determinar si cumplen o no con la
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regulacion y posteriormente, alcanzar el cumplimiento. De importancia
fundamental en el proceso son cada una de las etapas individuales que lo
componen.

Desde la perspectiva de las instituciones, la cuestién del cumplimiento
estd asociada a un resultado y la pregunta clave seria: Esta la empresa
cumpliendo con los requerimientos regulatorios?.

En general se presta poca atencion al proceso que se pone en
movimiento o a la reprogramacion de actividades que se tiene que realizar para
alcanzar ese resultado y en general, es la naturaleza del proceso de
cumplimiento el que determina en gran medida los costos asociados al
cumplimiento.

El modelo que utilizan Henson y Heasman, (1998:9-23) esta basado en
una serie de actividades que las empresas siguen tipicamente, cuando

responden a una nueva regulacion. Las caracteristicas basicas del modelo son:

1. El proceso de cumplimiento se puede dividir en diferentes
etapas.

2. Las etapas individuales en el proceso de cumplimiento se
ordenan secuencialmente.

3. El proceso es ciclico, una vez que la empresa ha
implementado su estrategia de cumplimiento, evaluara y monitorear el
resultado y regresara a las etapas primarias en el proceso de

cumplimiento cuanto sea necesario.
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Figura 18. Modelo del Proceso de Cumplimiento

Fuente: Henson y Heasman, (1998)
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Descripcion de las etapas aplicadas del modelo del proceso de
cumplimiento

En la aplicacion de este modelo a la realidad de México, partimos del
supuesto de que cada una de las empresas mexicanas que exportan
actualmente y cuyo objetivo sea permanecer en el mercado norteamericano, o
de exportacion de frutas y hortalizas frescas, se sujetara a un proceso de
cumplimiento tal que le permitira alcanzar la situacién deseable de reducir al
minimo el riesgo de contaminacién microbiana en la produccién y que, por lo
tanto, debera realizar una serie de actividades a lo largo del proceso
productivo, que le permitan garantizar este cumplimiento.

A continuacién se realiza una descripcion de cada una de las etapas del
proceso de cumplimiento relacionado con la inocuidad alimentaria, como una
regulacion nueva impuesta por el gobierno de EE.UU. que es de caracter
voluntario, pero que sin duda, es cada dia mas requerida por el comercializador
norteamericano, como un simbolo de garantia de seguridad para el consumidor

de este mercado.

Identificacion de la Regulacion. El proceso de cumplimiento inicia una
vez que la empresa tiene conocimiento de la nueva regulacién y es en esta
etapa en que la empresa incurre en los primeros costos. En las empresas
grandes, generalmente se cuenta con un departamento de monitoreo de
regulaciones gubernamentales que afectan la actividad. En las empresas
pequefas, esta puede ser una responsabilidad de la gerencia; o bien, pueden
ser las asociaciones de productores o las organizaciones tipo, las que detectan
la regulacién y la hacen del conocimiento de sus asociados. En el caso de

México y en particular de los productores de hortalizas, la inocuidad
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alimentaria como un programa del gobierno norteamericano fue dado a conocer
en primera instancia por personal del Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos, con el objetivo de que las organizaciones afectadas
participaran en las audiencias publicas a las que fue sometido el programa,
tendientes a recabar la problematica que pudiera surgir en su implementacion.
Mayor énfasis cobré6 en los comercializadores norteamericanos, quienes
empezaron a exigir a los productores mexicanos la certificacién de la inocuidad

alimentaria, como un pre-requisito para permanecer en ese mercado.

Interpretacion de la Regulacion. Una vez conocida la nueva
regulacion, la empresa realiza un esfuerzo administrativo, o bien, a través de
las asociaciones para identificar e interpretar cualquier requerimiento nuevo.

Los elementos claves a considerar:

¢La firma cae en el ambito de la regulacion?
¢,Como afecta a los productos fabricados por la empresa?
¢, Cuantos productos son afectados?

Si ningun producto es afectado se concluye el proceso de cumplimiento.
Si la regulacién afecta a algun producto de la empresa, se pasa a la siguiente
etapa del proceso de cumplimiento.

En este particular caso, la respuesta a las tres preguntas es positiva, tal
que las empresas productoras-exportadoras de frutas y hortalizas frescas son
sujetas de la regulacion, pero dado que esta es de cumplimiento voluntario, la

empresa puede decidir no implementarla y concluir el proceso, o bien, realizar
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un analisis costo-beneficio y determinar la pertinencia de iniciar con la

implementacion del proceso.

Identificacion del Cambio. Una vez que se ha determinado el posible
efecto de la regulacion en la empresa, se procede a identificar los cambios que
se requiere realizar para establecer el cumplimiento. Para lo anterior, se realiza
una comparacion entre la forma en que esta operando la empresa y como
deberia hacerlo bajo la regulacion. Se pueden generar tres resultados:

(a) La empresa esta cumpliendo y la regulaciéon no va mas alla.

(b) La empresa ya planeé hacer los cambios necesarios para
alcanzar el cumplimiento dentro del periodo permitido para el cumplimiento (
en este caso, no existe tiempo perentorio estipulado por el gobierno, de
manera tal que la regulacion es exigible sélo por el mercado como garantia
de seguridad).

(c) La empresa no esta cumpliendo y no ha planeado hacer los

cambios necesarios para el cumplimiento.

La empresa debe ser muy cuidadosa y entender perfectamente cuales
son los cambios requeridos para la implementacién de la regulacion, pues de
esto dependen en gran medida los costos econdmicos en los que tiene que
incurrir para el cumplimiento. Es comun que se presenten costos inciertos
asociados al cumplimiento que pueden imponer altos costos por errores. Los
costos erroneos se definen como la diferencia entre los costos de cumplimiento

incurridos bajo condiciones de informacion perfecta y los incurridos bajo
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condiciones de informacion imperfecta. En este sentido, entre mayor
informacion posea la empresa, menores seran los costos por errores.

Desde el punto de vista de la inocuidad alimentaria, la cuestion por
resolver es si la estructura productiva actual de la empresa le permitira certificar
sus productos como inocuos o que fueron sujetos a un proceso para reducir al
minimo el riesgo de contaminaciéon microbiana. En caso de una respuesta
negativa, debe cuestionarse, ;a cuanto ascenderan aproximadamente los
costos para realizar los cambios necesarios? ;Qué inversiones se deben
realizar para el cumplimiento?. En este sentido, las principales inversiones fijas
que una empresa comprometida con la inocuidad debe realizar, estan
asociadas al Control de la Calidad y uso del Agua, tales como plantas
tratadoras de agua y fabricas de hielo; disposicibn de aguas residuales,
instalaciones sanitarias, etc. Inversiones relacionadas con la higiene de las
instalaciones y de los trabajadores: es el material utilizado en las lineas de
empaque susceptible de contaminacion microbiana? Es necesario
reemplazarlo? Las instalaciones sanitarias para el uso de los trabajadores son
suficientes en numero y en calidad? Contienen éstas los medios indispensables
para garantizar la sanidad de los trabajadores?. En cuanto al transporte
utilizado, la limpieza y sanidad de los mismos es indispensable para evitar la
contaminacion del producto, asi que la preguntaria seria en torno a conocer si
contamos con las unidades adecuadas de transporte que permitan y garanticen
la sanidad del producto y su adecuado transporte al destino final. Finalmente,
se puede conocer detalladamente el origen de los productos, en que lotes se

plantd, quienes los cosecharon, quienes lo empacaron?.
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Intento por Influenciar la Regulacion. Una vez ponderados los cambios
necesarios para el cumplimiento, la empresa puede determinar que estos son
sumamente onerosos, o0 bien, complicados, por lo que puede intentar
influenciar la regulacién. Esto se puede realizar cuando la regulacion esta en
proceso de audiencia publica y las empresas son libres para opinar acerca del
grado de impacto que la regulacién pudiera tener en su actividad. Es comun
que este tipo de esfuerzo sea realizado por la industria en su conjunto, quien
tiene mas poder para influenciar la regulacion, que las empresas individuales.
Si se logra influenciar la regulacion y se registran cambios en la misma, la
empresa debe retornar a la etapa anterior de interpretacion y analizar de que
manera influyen los cambios en su estructura productiva y posteriormente,
evaluar los cambios necesarios para cumplir con la misma.

Decision de Cumplimiento. Al determinar la empresa que requiere
hacer cambios para cumplir con los requerimientos establecidos por la
regulacion, tomara la decisibn de cumplir o no. Un factor que afecta esta
decision, es el analisis costo-beneficio de la regulacion, es decir, cuantificar si
el beneficio marginal de implementar la regulacién excedera su costo marginal.
También se debe considerar que este tipo de analisis difiere de empresa a
empresa, al igual que su percepcion acerca de los futuros beneficios. Aqui la

cuestion es definir si se aplicara la guia o no.

Especificacion del Método de Cumplimiento. Si la empresa decidio
cumplir, entonces debe decidir como hacerlo. En ocasiones, los cambios
requeridos para cumplir con la regulacion son complejos y de amplia

interpretaciéon y como consecuencia, la empresa tiene varias opciones para

252



utilizar los métodos disponibles. La eleccién del método estara influenciada en
los costos asociados al mismo y las opciones que el mercado presente para la
adquisicion de maquinaria y equipo y servicios relacionados.

En este caso, los métodos de cumplimientos se encuentran asociados
en primer término a las Buenas Practicas Agricolas (BPA’s) y a las Buenas
Practicas de Empaque (BPE’s), que estan especificadas en la Guia para
Reducir al Minimo el Riesgo Microbiano en los Alimentos en el Caso de Frutas
y Vegetales Frescos, publicada por los Estados Unidos el 26 de octubre de
1998.

Un método alterno a la aplicacion de las Buenas Practicas, lo constituye
el Analisis de Riesgos y Puntos Criticos de Control (HACCP por sus siglas en
Inglés), que tiene por objetivo identificar todos aquellos puntos susceptibles de
contaminacion del producto y establecer controles para minimizar ese riesgo
potencial. Es un método mas costoso y riguroso que las buenas practicas y se
aplica en entornos cerrados, en procesos mas controlados, como el

procesamiento de carnes y aves y el manejo de pescados y mariscos.

Comunicacion. Una vez elegido el método de cumplimiento, la empresa
debe comunicar de los cambios requeridos, a todos los involucrados en su
implementacion. En las empresas pequefias con pocos empleados, esto es
relativamente facil, en cambio, entre mayor sea la estructura jerarquica y el
namero de empleados, mayor sera el grado de dificultad para la
implementacion.

Implementacion. Es la penultima etapa en el proceso de cumplimiento.

En la practica, es mas un proceso de largo plazo, con las restricciones que el
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periodo de cumplimiento le imponey esta intimamente ligada a la etapa final de
evaluacion y monitoreo.

En el caso de la inocuidad alimentaria, el proceso de implementacion es
sumamente complicado, por las caracteristicas propias de la actividad y de la
mano de obra. Son empresas cuya actividad se limita a un ciclo agricola en la
mayoria de los casosy sujetas a las eventualidades climaticas, por una partey
viscicitudes del Mercado, por la otra. El personal que las compone presentan e
general un bajo nivel educativo, ademas de una excesiva rotacion, son
migrantes y, por lo tanto, de dificil seguimiento. Uno de los costos mas
importantes asociados con la inocuidad, esta referido a la inversion en
educacién y capacitacion de los trabajadores. La implementacion de una
regulacion como la inocuidad alimentaria, exige condiciones higiénicas en los
trabajadores que no presentany que no estan dispuestos a cumplir. La
concientizacién de su papel en el proceso productivo y su aportacién a la
minimizacion del riesgo microbiano de contaminacion es una tarea esencial en
este proceso. Asi mismo, encontramos patrones que no estan sensibilizados
con este tipo de regulaciones y retardan su implementacion lo mas possible,
ocasionando diferencias en el grado de implementaciony llegando inclusive a
danar el Mercado de empresas que si cumplen con las regulaciones.

Evaluacién y Monitoreo. Es la etapa final de proceso de cumplimiento y
se realiza una vez que se ha implementado la regulacién. Muchas empresas no
realizan monitoreo de las regulaciones, hasta que son requeridas, o bien,
cuando tienen que realizar cambios en sus operaciones.

En el caso de la inocuidad alimentaria, la evaluacién del cumplimiento

se traduce en la obtencion de la certificacion y el monitoreo, es una actividad
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constante realizada a través de las auditorias necesarias para otorgar la
certificacion.

Es importante sefalar que la certificacion del proceso de cumplimiento
s6lo se puede realizar por terceras partes, que generalmente son empresas de
reconocido prestigio y seriedad y que gozan de la identificacion de las agencias

de gobierno involucradas con el sistema de inocuidad alimentaria.

Finalmente, el proceso de cumplimiento para una empresa mexicana se

puede establecer en la siguiente figura:

255



Sin  posibilidad
de Influenciar la
regulacion.

Guia Voluntaria (FDA
1998)

¢

Me afecta la

regulacion?

ﬂ_
V_

Inversiones

necesarias

< =

Se implementa el
programa de
inocuidad?

*

ﬂ_
N_

BPA’s, BPE's
o HACCP ?

< L

Se comunica vy
designa personal

/L
\r

| T
R PR BN

A

4
l____

i

Capacitacion y
adiestramiento
de productores y
personal

JC

Auditonias y

certificacion

<>

Figura 19. Proceso de cumplimiento de una empresa mexicana
Fuente: elaboracion propia, 2003.
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