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RESUMEN

Ante las crecientes exigencias de seguridad alimentaria, sanidad vege-
tal y animal y condiciones laborales, sociales y ambientales que trae-
ra el mundo post-COVID-19, las cadenas de valor agroalimentarias de
América Latina necesitardn renovadas estrategias de competitividad
e insercion internacional. Las mismas deberan identificar los bienes
publicos prioritarios y guiar la coordinacion entre empresas, asociacio-
nes privadas y actores del sector publico en el marco de una agenda
consensuada. Una pregunta central es qué tipos de arreglos institu-
cionales son mas conducentes a lograr la coordinacidn necesaria para
la formulacion e implementacion de estas estrategias. En este trabajo
analizamos dos entidades de alcance estrictamente sectorial, el Insti-
tuto Nacional de Carnes de Uruguay y All Lemon de Argentina. A tra-
vés de un estudio comparativo de casos, analizamos la relacidon entre
el diseno institucional de estas entidades y su capacidad para traccio-
nar una agenda de competitividad e insercion internacional.
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Introduccion

El complejo agroalimentario estd lla-
mado a ser protagonista de uno de los
mayores desafios de América Latina:
lograr una mayor y mejor integracion
comercial con el resto del mundo. Este
complejo es relevante por la abundan-
cia relativa de tierras que tiene la re-
gién, su importancia histérica como
sector exportador vy, principalmente, su
potencial de crecimiento. En las ultimas
décadas, parte del agribusiness demos-
tré capacidad de innovacioén y organi-
zacion adaptandose a las demandas
internacionales, experimentando cam-
bios tecnoldgico-productivos, adop-
tando nuevas formas de vinculacion en
la cadena de valor y logrando destaca-
dos avances en su cooperacion con el
sector publico (Ardila et al., 2019; Cres-
pi, Katz & Olivari, 2017).

Sin embargo, el mundo post-COVID-19
traerd nuevas demandas y desafios. A
las crecientes exigencias de inocuidad,
seguridad alimentaria y cumplimiento
de medidas fitosanitarias se sumaran
mayores requerimientos de certifica-
cion sobre condiciones laborales, so-
ciales y ambientales bajo las cuales se
producen los alimentos. A la vez, son
esperables superiores exigencias en
términos de informacién sobre la pro-
duccién, el manejo y el transporte de
los alimentos en la extensa cadena de
valor. Asi, los sectores agroalimentarios
gue aspiren a dar respuestas a las nue-
vas demandas deberan redoblar sus
esfuerzos para identificar y construir
nuevos bienes publicos sectoriales,
como mecanismos eficientes de difu-
sion de informacién y capacitacion
en temas de inocuidad y ambientales,
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sistemas de trazabilidad, investigacion
en genética y nutricion animal e inver-
sion en infraestructura para cumpli-
mentar con los protocolos sanitarios y
fitosanitarios.

Para enfrentar estos desafios, en las
cadenas de valor serd imprescindible
definir una estrategia de competitivi-
dad e insercion internacional que per-
mita la identificacion de bienes publi-
cos prioritarios y guie la coordinacion
entre empresas, asociaciones privadas
y actores del sector publico en el mar-
co de una agenda consensuada. Dicha
coordinacion es critica. Requiere de un
trabajo constante de gestion para or-
ganizar a los actores, procesar informa-
cion, dilucidar acciones tacticas, con-
vocar a especialistas, monitorear los
compromisos asumidos por las partes
e insistir en la agenda ante desvios. Los
estudios sobre formulaciéon y ejecucion
de politicas de desarrollo productivo
concluyen que su efectividad es ma-
yor cuando resultan de un proceso de
cooperacion publico-privada (Cornick
et al.,, 2018; Crespi, Fernandez-Arias y
Stein, 2014).

La formulacion de estrategias con-
sensuadas en un marco de coopera-
cion publico-privada lleva tiempo. Mas
tiempo aun lleva su implementacion,
gue requiere la construccion de bienes
publicos y una gran variedad de ac-
ciones publicas y privadas. Por ello, es
alto el riesgo que el compromiso de los
participantes decaiga vy la estrategia se
abandone, particularmente en paises
en donde los cambios de administra-
cion conllevan pronunciados cambios
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en la orientacion de las politicas. Es
entonces relevante preguntarse qué
tipos de arreglos institucionales son
mas conducentes a lograr la coordi-
nacion necesaria para la formulacién
e implementacidn de estrategias sec-
toriales de competitividad e insercién
internacional. Una amplia literatura
estudia experiencias de mesas o fo-
ros sectoriales. Encuentra como re-
sultado central que el éxito de estos
ambitos de coordinacion depende
fuertemente del apoyo politico de
las maximas autoridades, el cual sus-
tenta la capacidad de formulacion y
traccion de la estrategia, pero se des-
vanece rapidamente ante cambios
de administracién, autoridades en la
misma administracion o prioridades
en las politicas (Bianchi et al., 2016;
Bril-Mascarenhas & Madariaga, 2019;
Ghezzi, 2019; Gutman, Lépez y Ubfal,
2006; Obaya y Stein, 2020).

Otros tipos de arreglo institucional
menos estudiados tienen como actor
central a entidades de alcance estric-
tamente sectorial, tanto publico-pri-
vadas como exclusivamente privadas,
gue integran a los distintos eslabones
de la cadena de valor -particularmen-
te primario y procesador en las cade-
nas agroalimentarias-. Estas entidades
proveen un admbito de didlogo e inte-
raccion gue permite alinear posiciones
dispares. Cumplen un rol de liderazgo y
coordinacioén en el disefio e implemen-
tacion de una agenda de competitivi-
dad e insercién internacional a la vez
que se erigen como referente sectorial
ante otros actores publicos y privados.
Si bien no se encuentran totalmente a
salvo de los vaivenes politicos, al ser
entidades distintas a las camaras em-
presariales de representacion gremial,
pueden focalizarse en una agenda de
competitividad de largo plazo resguar-
dada de reclamos de tipo impositivo o
negociaciones salariales.

Un primer tipo de entidad sectorial con
capacidad para ejercer este rol son los
institutos de desarrollo sectorial. Tipi-
camente entidades publico-privadas
con distintos grados de autonomia de
la autoridad central, estos institutos
suelen tener el financiamiento asegura-
do mediante impuestos sobre los pro-
ductos comercializados por la cadena.
La participacion de los distintos esla-
bones en el directorio de la entidad, asi
como la de representantes de la auto-
ridad publica, busca facilitar la coope-
racion publico-privada y la generacion
de consensos. Aunque estos institutos
conservan funciones regulatorias, han
evolucionado hacia un rol mas estraté-
gico en el disefio e implementaciéon de
agendas para la insercion internacio-
nal. Tal es el caso del Instituto de Pro-
mocidén de la Carne Vacuna (IPCVA) y
el Instituto Nacional de la Yerba Mate
(INYM) en Argentina; el Instituto del
Café ICAFE) en Costa Rica; vy, el Insti-
tuto Nacional de la Leche (INALE) en
Uruguay. Estudios de entidades de este
tipo son McDermott, Corredoira y Kru-
se (2009), que analizan una nueva con-
figuracion de instituciones lideradas
por la Corporacién Vitivinicola Argen-
tina (COVIAR) en el sector vitivinicola
en Mendoza; y Bianchi et al. (2016), que
evaluan al Instituto Nacional de Carnes
(INAC) en su implementaciéon de un sis-
tema de trazabilidad para la carne va-
cuna en Uruguay.

Un segundo tipo de entidad con es-
tas caracteristicas esta constituido por
asociaciones empresarias privadas.
Algunas de ellas trabajan en el desa-
rrollo de la cadena promoviendo, por
ejemplo, acciones de investigacion
tecnoldgica, capacitacién y provision
de informacion de mercado, como
FunPel (Fundaciéon para la promocion
y el desarrollo de la cadena lactea Ar-
gentina) y Maizar (Asociacion Maiz y
Sorgo Argentino), en Argentina, y FDF
(Fundacién para el Desarrollo Frutico-
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la), en Chile. Otras fueron creadas para
potenciar la insercion internacional del
sector trabajando, por ejemplo, la aper-
tura de mercados, el posicionamiento
y promocién de los productos en los
mercados externos, la promociéon de
innovaciones productivas y la estan-
darizacion de parametros de calidad.
Ejemplos aqui son ProArandanos en
Peru, Wines of Chile en Chile y All Lemon
y Argenpork en Argentina. Este tipo de
entidades estrictamente privadas go-
zan de mayor autonomia del poder es-
tatal, lo que favorece la continuidad de
la agenda ante cambios politicos. Ade-
mas, tienen como desafio involucrar y
comprometer a las agencias del Esta-
do en las acciones necesarias y evitar
el free-riding en la financiacion de su
funcionamiento.

A través de un estudio de casos com-
parado, en este trabajo analizamos dos
instituciones sectoriales, cada una re-
presentativa de estos dos tipos de enti-
dades, que han demostrado capacidad
de coordinacién para la formulacion y
ejecucion de proyectos exitosos orien-
tados a la insercion internacional en
cadenas agroalimentarias no tradicio-
nales. En representacion del tipo de en-
tidad publico-privada, seleccionamos
al Instituto Nacional de Carnes (INAC)
de Uruguay. ElI INAC es una persona
publica no estatal cuya mision es el de-
sarrollo del complejo carnico median-
te la vigilancia de la comercializacion
en el mercado interno y la promocién
de la internacionalizaciéon. Aunque su
presidente es nombrado por el Poder
Ejecutivo, la junta directiva estd inte-
grada también por representantes de
los productores primarios y frigorificos.
El financiamiento del INAC proviene de
impuestos cobrados tanto a la venta de
carne en el mercado interno como a las
exportaciones. La institucién ha man-
tenido consistentemente una vision
orientada hacia la insercién internacio-
nal de la carne uruguaya creando im-

portantes bienes publicos sectoriales,
como un sistema de trazabilidad. A la
vez, el INAC ha logrado asumir una po-
sicion de liderazgo entre los diversos
actores publicos y privados en la cade-
na para definir y coordinar la agenda
de insercidon internacional del sector.

En representacion del tipo de entidad
estrictamente privada, seleccionamos
a All Lemon de Argentina, una asocia-
cion civil sin fines de lucro que nuclea
a los principales exportadores de limoén
fresco. Esta entidad tiene como prin-
cipal propdsito el control de la calidad
comercial (cosmética) de los limones
de exportacion, aunque también coor-
dina actividades de promociéon y posi-
cionamiento externo. Se destaca por la
creacion de un sello de calidad, “ALL
LEMON?”, que controla rigurosamente la
calidad de la fruta. La actividad de All
Lemon ha sido critica para fortalecer la
buena reputacion del limén argentino
en el mundo. La adhesién a la asocia-
cion es voluntaria. All Lemon se financia
con aportes de los miembros y cuenta
con una estructura muy pequefa apo-
yada por trabajo voluntario organizado
en torno a comisiones tematicas.

En cada uno de estos casos, analiza-
mos el disefo institucional de la enti-
dad a través de cinco dimensiones que
creemos centrales: mision y objetivos,
autonomia de la autoridad publica
central, gobernanza, financiamiento y
organizacién interna. Luego, analiza-
mos el funcionamiento efectivo de la
entidad en cuanto a cohesion interna
al interior de la cadena, continuidad
de la agenda y estabilidad y capaci-
dad técnica de quienes llevan a cabo
sus actividades. Finalmente, evaluamos
hasta qué punto el disefo institucional
de la entidad ha determinado su fun-
cionamiento y capacidad de lideraz-
go y coordinacién para traccionar una
agenda de competitividad e insercion
internacional. Entender de qué forma
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el disefo institucional de una entidad
destinada a cumplir este rol coordina-
dor puede ajustarse a las caracteristi-
cas y objetivos de la cadena es crucial
para abordar eficazmente proyectos de
creacién institucional.

Uno de los hallazgos principales del
estudio es que el exitoso liderazgo vy
coordinacion de estas dos entidades se
sustenta en un disefo institucional ade-
cuado en funcidn de las caracteristicas
de sus respectivas cadenas y sus nece-
sidades de articulacion institucional. En
particular, el caracter publico-privado
del INAC -liderado por el sector publi-
co aungue con autonomia del gobierno
central-, junto a su financiamiento de-
rivado de tasas obligatorias y un staff
regido por contratos laborales priva-
dos han contribuido a lograr la integra-
cion de intereses contrapuestos en la
cadena en una visidon consensuada en
torno a la orientacion exportadora de
la cadena y una gestion que exhibe un
alto grado de efectividad y desarrollo
de capacidades para enfrentar proyec-
tosede creciente complejidad. Por otro

lado, el caracter exclusivamente priva-
do de All Lemon, junto a su adscripcion
voluntaria, misidén acotada y dimensién
modesta como organizacién, es fun-
cional a la mayor integracioén vertical y
concentracion geografica de la cadena
del limén en Argentina -que requie-
re menos esfuerzos de armonizacion
de intereses y objetivos- y a una con-
figuracion institucional preexistente,
en donde otras entidades ya tienen a
su cargo la coordinacion de aspectos
centrales de la estrategia de competi-
tividad e inserciéon internacional de la
cadena.

Este es un estudio exploratorio que,
con solo dos estudios de caso, no per-
mite extraer conclusiones definitivas.
Sin embargo, contribuye a dar el pun-
tapié inicial a una agenda de investiga-
cion mas amplia sobre la construccion
de institucionalidad en cadenas agroin-
dustriales que, mediante la coordina-
cion de acciones en torno a una estra-
tegia de insercion internacional, logre
abordar los desafios de internacionali-
zacion en el mundo post-COVID-19.

Instituto Nacional de Carnes
(Uruguay)

Uruguay se convirtié en las Uultimas
décadas en uno de los principales ex-
portadores mundiales de carne vacuna
accediendo tanto a mercados con altos
estdndares de calidad, como EE. UU,,
la UE y Japdn, como a mercados de
gran volumen sin diferenciacién, por
ejemplo, China. Su consolidaciéon como
exportador requirid la coordinacion
publica-privada para consensuar una
agenda vy lograr su efectiva implemen-
tacién. Bienes publicos sectoriales,

como el sistema de trazabilidad, un
conjunto de sellos de calidad reconoci-
dos internacionalmente y la agenda de
acceso a mercados, son producto de
este trabajo coordinado.

El Instituto Nacional de Carnes (INAC)
contribuyd a los avances del sector al
desarrollar una agenda de internacio-
nalizacion y lograr su implementacion.
El INAC coordind, por una parte, al sec-
tor privado con el publico. Por el otro,
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a la multiplicidad de actores al interior
del sistema publico. A pesar de los
cambios de gobierno, el INAC mantu-
VO su agenda estratégica de insercion
internacional basada en la diferencia-
cion y logrd ser indisputablemente re-
conocida por el sector privado como la
institucion encargada de desarrollarla
y liderarla.

2.1
El mercado de carne vacuna
en Uruguay y el mundo

En los ultimos veinte afos el consumo
mundial de carne vacuna aumentd un
20% y las exportaciones un 55%. Du-
rante estas dos décadas el comercio
mundial se caracterizé por la incursion
de China, importando 4 800 millones
de dolares, el 1% del total mundial.
Los primeros cuatro exportadores
mundiales, en orden decreciente, son
EE. UU., la UE, Australia, Brasil y la In-
dia, que explican el 75% de las expor-
taciones mundiales. Le siguen Nueva
Zelanda, Argentina, Canada, Uruguay,
México y Paraguay, que representan
otro 18%. Uruguay es el octavo expor-
tador mundial con 2 000 millones de
dodlares de exportaciones.

Orientado a la exportacion, el sec-
tor carnico uruguayo representa el
20% de las exportaciones del pais.
Desde el inicio del milenio, sus ex-
portaciones se duplicaron. Al superar
un brote de aftosa en el afo 2000,
Uruguay orientd su estrategia de ex-
portacion hacia mercados en donde
se valora la diferenciacion. Diferentes
herramientas, como la trazabilidad y
los sellos de calidad organicos, fue-
ron parte del proceso de construccidn
de reputacion, permitiéndole acceder
a mercados como Japoén y Corea y
aumentar su penetracion en la UE vy
EE. UU. Luego, la emergencia de China
como gran comprador alterd la légica

del mercado mundial. Asi, las expor-
taciones uruguayas se fueron concen-
trando en China en donde la demanda
no busca principalmente productos
diferenciados.

En términos productivos, la cadena
carnica estd compuesta por el sector
primario y el sector industrial. El sec-
tor primario uruguayo esta conforma-
do por 45 00O establecimientos. La
mayoria corresponde a productores
familiares y solo 5 000 tienen mas de
500 hectéareas. Actualmente Uruguay
tiene 12 millones de cabezas de ga-
nado, valor que es un récord histori-
co. Los frigorificos, encargados de la
industrializacion, son los exportado-
res. El eslabdn industrial se encuen-
tra concentrado (hay 38 frigorificos
habilitados para faenar de los cuales
27 exportan) y con fuerte presencia de
multinacionales.

Existe un alto grado de asociativi-
dad con mas de 300 organizaciones
de primer grado y alrededor de una
docena de segundo grado. La Aso-
ciacion Rural de Uruguay (ARU) vy la
Federacion Rural (FRU) representan
los intereses de los ganaderos de ma-
yor tamafo. Existen otras dos asocia-
ciones gue nuclean a cooperativas vy
productores de menor escala como la
Comisién Nacional de Fomento Rural
(CNFR) y las Cooperativas Agrarias
Federadas (CAF). La Cdmara de la
Industria Frigorifica (CIF) representa
a los frigorificos nacionales y la Aso-
ciacion de la Industria Frigorifica del
Uruguay (ADIFU) estd compuesta por
los extranjeros. La Asociacion de Plan-
tas de Faena Mercado Interno (APFMI)
agrupa a los frigorificos destinados
solo al mercado interno.

La fuerte institucionalidad ha facili-
tado la provision de bienes publicos
al sector. Ademas del rol de coordi-
nacion del INAC, el Ministerio de Ga-
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naderia, Agricultura y Pesca (MGAP)
lleva adelante la politica ganadera
vinculada a la produccién primaria. La
Direccidon General de Servicios Gana-
deros (DGSG) es la agencia sanitaria
y es responsable de la agenda técni-
ca de las negociaciones de protocolos
internacionales. El Instituto Nacional
de Investigacion Agropecuaria (INIA)
realiza investigacion y extension. El
Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRREE) lleva adelante las negocia-
ciones politicas con terceros paises
incluyendo los temas ganaderos. Re-
cientemente, y a raiz de los efectos de
la ganaderia en el medio ambiente y
en la salud han tomado relevancia en
la politica ganadera el Ministerio de
Ambiente (MA) y el Ministerio de Sa-
lud Publica (MSP).

El objetivo de Uruguay es continuar la
diferenciacion para mercados que va-
loran la calidad al tiempo que satisfa-
cen la creciente demanda de commo-
dities de China. En este marco, el sec-
tor enfrenta dos grandes desafios: (a)
acceder a mercados con preferencia
arancelaria y (b) lograr una creciente
diferenciaciéon. Para el primer desafio
son necesarias mas aperturas sanita-
rias. Las mejoras en el status sanitario
desde la crisis de aftosa del 2000 vy las
herramientas de control y prevencion
desarrolladas por la institucionalidad
permitieron la recuperacion de mer-
cados y favorables condiciones para
negociaciones. Los protocolos sanita-
rios vigentes son, de hecho, el primer
paso para acceder a ventajas arance-
larias como las cuotas Hilton y 481. El
segundo desafio es lograr acceder a
mercados -o nichos- de mayor valor.
Para vender productos diferenciados
se requieren renovados esfuerzos de
marketing y promocién comercial con
el objetivo de encontrar los adecuados
canales comerciales en mercados tan
diferentes como en China, la UE, Ja-
poén o EE. UU.

2.2
El Instituto Nacional de Carnes

El Instituto Nacional de Carnes (INAC)
es el encargado de recomendar al Po-
der Ejecutivo la politica carnica nacio-
nal. El instituto fue creado en 1984 a
través de la Ley 15 605. El INAC es una
persona publica no estatal (PPnoE), un
tipo de organizacion con objetivos de
interés publico, sin fines de lucro.

Diseio institucional

MISION

El INAC tiene dos funciones principa-
les, la regulacion del mercado interno
y el desarrollo del mercado externo
gracias al aumento de competitividad.
El INAC aprueba los sistemas de tipifi-
cacion y normalizacion de los produc-
tos y el control de la calidad, funcién
gue involucra a los frigorificos. Al INAC
también le corresponde la ampliacion
y expansion de los mercados externos,
gracias a actividades de promocién co-
mercial, y establecer las normas nece-
sarias para orientar las exportaciones
hacia los niveles de calidad adecuadas.

AUTONOMIA

En tanto es una PPNoE, el INAC tiene
autonomia para su funcionamiento y
para su financiamiento. El presidente
del INAC es nombrado por el titular
del MGAP y puede ser removido por el
Presidente de la Nacion. El presidente
del INAC histéricamente ha gozado de
mucha estabilidad en la continuidad de
su puesto al frente del Instituto. EI INAC
coordina su trabajo con los diversos
ministerios involucrados en la politica
carnica y con organismos descentrali-
zados, como el INIA.

El INAC goza de una considerable au-
tonomia operativa, pudiendo llevar
adelante acciones sin necesidad de so-
licitar los recursos o autorizacion. Tiene
autonomia operativa en temas tan di-
versos como la contratacion de su per-
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sonal, la estructura de la organizacion
o las acciones de promocién comer-
cial. La autonomia operativa contri-
buyd a acelerar la implementaciéon de
acciones que requieren la coordina-
cion con otros actores, tanto publicos
como privados.

GOBERNANZA

El INAC esta dirigido por una Junta
conformada por ocho miembros. El
Poder Ejecutivo designa al presiden-
te -asimismo presidente de la Junta-
y al vicepresidente del instituto. Tres
miembros representan a los producto-
res rurales con sillas para ARU, FR y
una tercera compartida entre la CNFR
y la CAF. Otros tres miembros repre-
sentan a la industria frigorifica con
sillas para CIF, ADIFU (Asociacion de
la Industria Frigorifica del Uruguay)
y APFMI. Asi, el INAC no solo es un
ambito de discusién publico-privado,
sino que también es un espacio en el
cual los eslabones de la cadena de va-
lor pueden trabajar conjuntamente.

La Junta cumple el rol de asesor del
organismo vy le propone al Poder Eje-
cutivo los lineamientos de la politica
de carnes. Asimismo, sugiere las me-
didas para la ejecucion de la politica
nacional fijada por el ejecutivo. El sec-
tor publico no goza de la mayoria de
la Junta, encargada de tomar las de-
cisiones y dominada por el sector pri-
vado. Sin embargo, el presidente tiene
derecho a veto sobre las resoluciones
adoptadas.

En los ultimos afnos, la gobernanza
efectiva, sin embargo, estuvo en ma-
nos del sector publico. El hecho de
disponer de una clara vision y agenda
para la internacionalizacidon le permitio
ejercer un rol de indiscutido liderazgo
dentro de la institucion. Asi, a través
de la Junta compartid, propuso y va-
lidd esa visidon con el sector privado,
encontrando en éste a un interlocutor

para su implementacién. El sector pri-
vado se sintié comodo “delegando” en
el sector publico la visién estratégica
y coordinacidn de la agenda. Las gre-
miales de la Junta no han sido activas
en traer proyectos; parte de esto se
puede deber a que esas asociaciones
no estdn organizadas especificamente
para la exportacion y, por lo tanto, no
tienen equipos que puedan proponer
iniciativas a la Junta.

FINANCIAMIENTO

El 90% de los recursos que recibe el
INAC proviene de un gravamen del
0.7% sobre las ventas en el mercado
domeéstico y de 0.6% sobre las expor-
taciones. La tasa asociada a las ex-
portaciones representa el 65% de los
ingresos vinculados a las tasas imposi-
tivas. Los recursos asignados a través
de las tasas impositivas solo le pueden
ser quitados con una ley. En los Ultimos
cinco afios el INAC ha tenido ingre-
sos operativos anuales promedio de
20 millones de dolares. El crecimiento
de los ingresos de los ultimos afos, en
conjunto con un aumento mas mode-
rado de los gastos, ha llevado a que
la organizacion exhiba superavits que
formaron unas reservas equivalentes a
34 meses de funcionamiento.

ORGANIZACION INTERNA

La organizacion interna del INAC de-
pende de su presidente quien, ademas
de presidir la Junta, gestiona el institu-
to. Las personas del staff técnico son
contratadas en el marco del derecho
laboral privado y se mantienen al cam-
biar las autoridades. La estabilidad del
staff ha contribuido a la continuidad
de la agenda de trabajo. Actualmente
el INAC tiene 138 empleados organi-
zados en dos grandes areas, negocios
y operaciones, coordinadas por una
gerencia general. Dentro del area de
operaciones se encuentran las geren-
cias de tecnologia de la informacion,
asuntos legales y administracion vy fi-
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nanzas. Dentro del area de negocios
se ubican las gerencias de calidad,
conocimiento, contralor, informacion y
marketing.

AGENDA Y ACCIONES

La agenda de competitividad del
INAC de los ultimos afos se concen-
tré en tres grandes temas. El primero
de ellos es el sistema de trazabilidad
que permite la identificacién indivi-
dual de cada animal. Combina dos
subsistemas, el SNIG (seguimiento de
los animales vivos) y el SEIIC (segui-
miento en el frigorifico). El SEIIC per-
mite conocer a qué animal pertenece
cada corte de carne; el SNIG permite
asociarle informacion sobre la vida del
animal. El desarrollo del SNIG estuvo
a cargo del MGAP y el SEIIC del INAC.
El origen de los sistemas estuvo en la
respuesta coordinada del sector publi-
co y privado para atacar la prohibicion
de importaciones de la UE en 200L1.
La trazabilidad de toda la cadena se
desarrolld en etapas: comenzd con
el SNIG en forma voluntaria, luego se
hizo obligatorio y, finalmente, se incor-
porod el SEIIC.

La combinacién del SNIG y el SEIIC
tuvo beneficios directos, como cum-
plir con los requerimientos de las au-
toridades sanitarias de los paises im-
portadores. Ademas, permitid tener
una base soélida para desarrollar un
sistema en el cual también se pudie-
sen incluir sets de informacidén valora-
dos por los consumidores, funcional a
la estrategia de diferenciacion en mer-
cados mas exigentes. Los sets de in-
formacion extra mas importantes que
se incluyeron fueron los construidos a
través de esquemas de calidad como
el Programa de Carne Natural Certi-
ficada del Uruguay, Uruguay Natural
Club o el Programa de Bienestar Ani-
mal. El funcionamiento del sistema de
trazabilidad permitié también que los
actores de la cadena pudieran explo-

tar la informacién acumulada para la
toma de decisiones sobre acciones a
tomar.

La vision exportadora del INAC per-
mitié que un problema que podia li-
mitarse a resolver un desafio sanitario
-como habia sido el SNIG- se convir-
tiese en el corazoén de la estrategia de
internacionalizacion. A este efecto fue
necesario entender de qué manera la
demanda internacional se estaba mo-
viendo, para lo cual fue imprescindible
la inteligencia comercial. El ambito de
credibilidad y confianza, creado por el
INAC entre el sector publico y las gre-
miales del sector, fue importante para
poder avanzar en forma consensuada.
El desarrollo del SEIIC requeria que
las actividades del sector frigorifico
se trasparentasen; por lo cual, el rol
del INAC consistio en mostrar que el
beneficiario de la mayor transparencia
seria toda la cadena de valor.

El segundo de los temas fue el de-
sarrollo de un programa de sellos de
calidad propios del cual Carne Natural
Certificada de Uruguay (PCNCU) fue
el mads importante. El PCNCU es un
esquema de certificacion voluntario
a través del cual se verifica el cumpli-
miento del protocolo de certificaciéon
de Carne Natural en las etapas de
campo e industrial. El protocolo inclu-
ye requisitos sobre la identificacion y
trazabilidad, el manejo animal, el ma-
nejo sanitario y ambiental, la alimenta-
cion, las instalaciones, medicinas vy tra-
tamientos veterinarios, el transporte y
proceso de industrializacion.

Este programa fue generado como
una respuesta para atender la deman-
da de los mercados mas exigentes de
carnes. Dada que la forma en cémo se
producia en Uruguay estaba ya bas-
tante alineada con los protocolos de-
sarrollados por el programa, no requi-
rio demasiado esfuerzo ni del sector
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publico ni del privado. En 2004 el De-
partamento de Agricultura de EE. UU.
(USDA) reconocié al PCNCU con la
cumplimentaciéon de los requisitos del
Programa de Procesos Verificados
(PVP). El PCNCU se transformoé en el
primer programa internacional en estar
certificado bajo el USDA PVP, pudien-
do utilizar su etiqueta junto a otras que
son reconocidas en EE. UU.

A pesar de que los sellos no tuvieron
un beneficio comercial directo (en 2019
no se cerrd ninguna venta con sellos y
en 2020 solo un frigorifico hizo una ex-
portacion por 40 toneladas), el mante-
nimiento de estos responde a una es-
trategia para robustecer la reputacion
internacional de la carne uruguaya.
Incluso sin beneficios comerciales di-
rectos, contar con estos sellos es una
carta de presentaciéon en términos de
credibilidad y prestigio para acceder a
otros mercados y negociar condiciones
de acceso. Actualmente, con la conver-
gencia mundial de las certificaciones
hacia unas pocas gue son globalmente
aceptadas por la mayoria de los super-
mercados y el canal HORECA (Hote-
les, Restaurantes y Cafeterias), el INAC
cambid su foco para potenciar un siste-
ma inteligente de acceso a mercados,
no necesariamente basado en sellos.

El tercer tema es Procarnes, un grupo
de trabajo interinstitucional cuyo obje-
tivo es promover la agenda de acceso a
mercados carnicos con especial énfasis
en la diferenciacién. Procarnes, organi-
zado por el INAC, estd integrado por
técnicos de INAC, por areas del MGAP
y la Cancilleria y por el sector privado.
Procarnes ha presentado la Agenda de
Acceso a mercados 2020-2025, que
tiene como objetivo incrementar las
exportaciones hasta los 3 000 millo-
nes de ddlares. La agenda se focalizara
en aperturas de mercados, profundiza-
cion de canales comerciales y la nego-
ciacion de reducciones arancelarias. El

INAC trabaja también el eje de promo-
cion comercial. En 2020 abrié una ofi-
cina de promocion comercial en China
focalizada en la agenda carnica con el
objetivo de promocionar la marca Uru-
guay. La complejidad de la comunica-
cion ha llevado al INAC a contratar a
empresas europeas de marketing digi-
tal especializadas en estrategia de pro-
mocién en China.

FUNCIONAMIENTO Y TRACCION DE
LA AGENDA

El disefio institucional del INAC fue un
factor decisivo para proveer al organis-
mo de continuidad y consistencia en
su agenda. La estabilidad y el financia-
miento asegurado han sido claves para
los dos activos que se han construido
y que han resultado relevantes para al-
canzar una internacionalizacién basada
en la diferenciacion: la constancia en la
vision prointernacionalizacion con foco
en la diferenciaciéon y la construccion
de consensos entre los actores de la
cadena de valor y el sector publico.

A pesar de los cambios que se fueron
produciendo en el mercado carnico
mundial y de los diferentes estilos po-
liticos que lideraron el INAC, la agenda
de largo plazo prointernacionalizacion
nunca fue alterada. La autonomia ope-
rativa del INAC con respecto al Poder
Ejecutivo le imprimié al organismo
grados de libertad para mantener esa
agenda. Los diferentes titulares mantu-
vieron los objetivos de esta, a pesar de
cambios politicos en el pais y en la rela-
cion entre el titular del INAC y el Poder
Ejecutivo. Tan relevante como lo ante-
rior fue la confianza que depositd el
sector privado en la entidad, basada en
la percepcidn que tenia de su solidez
técnica y claridad en una vision com-
partida de internacionalizacién. Resul-
té importante también que no surgie-
ran, por parte del sector publico, nue-
vas areas con competencias similares:
la claridad sobre el rol indiscutido del
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INAC como coordinador del sector car-
nico -reconocido en la legislacion, pero
sobre todo asi practicado por las maxi-
mas instancias del gobierno- facilité que
las demas piezas del sistema se alinearan
detras de la agenda del instituto.

La inclusiéon por ley del sector privado
en el mecanismo de toma de decisio-
nes fue, probablemente, un factor que
permitié validar y consensuar, con di-
cho sector, los puntos centrales de la
agenda de internacionalizacion del
sector, colaborando asi con su imple-
mentacion. La Junta del INAC fue du-
rante estos aflos el ambito de discusion
publico-privado por excelencia de la
politica carnica del pais. La regularidad
en las reuniones de la Junta incentivo
una gimnasia en la discusion de diver-
sos temas -tanto de corto como de lar-
go plazo o relativos al mercado interno
o externo- creando un ambito que na-
turalmente se fue convirtiendo de utili-
dad para la resolucion de conflictos y la
generacion de consensos.

El conocimiento por parte del sector
privado de que el ambito de resolu-
cion de problemas del sector era el
INAC, evitd que los diferentes acto-
res privados buscasen en forma sis-
tematica diversas ventanillas en don-
de hacer reclamos o sugerir cambios.
La ausencia de pedidos por parte del
sector privado de otros ambitos de

interaccion consolidd a la Junta como
el lugar idéneo para llevar adelante las
discusiones y la creacidn de consensos.
La construccidn de confianza entre los
integrantes de la Junta se dio tanto
entre los actores del sector privado y
los del sector publico, como entre los
representantes del sector primario y
los frigorificos. Esto permitid que los
diversos actores del sector privado sin-
tieran que podian delegar en el INAC la
ejecucioén de las tareas. La tranquilidad
de delegar en el INAC fue reforzada
por el profesionalismo del stafftécnico.

De cara al futuro post-COVID-19, los
requisitos publicos y privados se
volveran mas exigentes. Disponer
de un reputado sistema de trazabi-
lidad suficientemente flexible para
incorporar informacién adicional en
el sistema -sobre procesos producti-
VvOs o0 impacto ambiental- le permiti-
ra al INAC adoptar cambios en forma
relativamente sencilla para promover
el cumplimiento de dichas exigencias.
Asimismo, la gimnasia de coordina-
cion que ha incentivado el INAC sera
un factor critico para implementar en
forma coordinada las diversas accio-
nes gue sean necesarias para adoptar
dichos cambios -como identificar las
demandas de nuevos tipos de consu-
midores o como responder a las cre-
cientes preocupaciones ambientales
vinculadas a la produccion-.

3

All Lemon
(Argentina)

Las exportaciones de limdn fresco en
Argentina han mostrado un marca-
do dinamismo en las ultimas décadas
basado tanto en innovaciones e ini-

ciativas de empresas y asociaciones
privadas como en politicas publicas
gue acompanaron estos procesos. All
Lemon, una iniciativa de los principa-
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les exportadores argentinos, fue clave
para establecer objetivos estratégicos
colectivos de insercion internacional
trabajando prioritariamente sobre pa-
rametros de calidad del limén fresco
para exportacion y su posicionamiento
internacional.

El disefo institucional de All Lemon
potencid la capacidad de sus miem-
bros para concretar objetivos estraté-
gicos. La especificidad de su mision,
su autonomia con respecto al sector
publico, su gobernanza interna y su
financiamiento favorecieron el cum-
plimiento de los objetivos fijados. All
Lemon logré mantener una organiza-
cion cohesionada, una agenda estable
y excelentes capacidades técnico-ope-
rativas. No obstante, enfrenta desafios
internos, particularmente adaptarse
organizacionalmente a un escenario de
consolidacion en la representatividad
del sector alrededor de la Asocia-
cion Citricola del Noroeste Argenti-
no (ACNOA), qgue seran potenciados
en un mundo post-COVID-19 con ma-
yores exigencias en seguridad e inocui-
dad alimentaria, asi como condiciones
laborales y medioambientales.

3.1
El limén fresco en el mundo
y Argentina

El consumo de limdén fresco en el mun-
do crecié fuertemente en los ultimos
25 anos, triplicdndose el comercio
mundial entre 1995 y 2019. Argentina
es el principal productor mundial de
limdén, seguido por Espana, Turquia,
EE. UU. y Sudéafrica. Las exportacio-
nes argentinas también se triplicaron
durante dicho periodo, llegando a los
181 millones de ddlares en 2019. Mien-
tras que Espafa, Turquia y EE. UU.
exportan entre septiembre y febrero,
Sudafrica y Argentina exportan entre
marzo y agosto. Tradicionalmente, Ar-

gentina ha sido el principal exporta-
dor de limdn fresco del hemisferio sur,
aunque en los ultimos afos Sudéafrica
le ha disputado este liderazgo, parti-
cularmente en la UE.

La calidad del limoén fresco se determi-
na segun su aspecto cosmético y ello
es lo que marca su destino comercial.
Principalmente, se evalua su tamano,
color, forma, rugosidad de la piel, au-
sencia de marcas por golpes y ausen-
cia de enfermedades y plagas. La fruta
de mejor calidad se comercializa en los
mercados externos como limoén fresco
mientras que la de baja calidad se des-
tina a industrializacion o al mercado in-
terno. El primero, recibe un diferencial
de precio con respecto al segundo que
llega al 100%.

Una caracteristica central del sector li-
monero es el alto grado de integracion
vertical de las empresas. Los empa-
ques de limén fresco, que son quienes
seleccionan la fruta y realizan la expor-
tacién, son a la vez quienes en su gran
mayoria la producen en la finca. Diez
empresas estdn integradas vertical-
mente con producciéon primaria, empa-
que para limon fresco de exportacion
y plantas industriales para derivados.
Este grupo de empresas representd
el 48% de las exportaciones de limon
fresco en 2019. Otras 30 empresas in-
tegran produccion primaria y empaque
para exportacion de limoén fresco.

Argentina es el mayor industrializador
de limoén del mundo. Por el clima sub-
tropical en la regién productora del
limén -principalmente Tucuman-, éste
posee mayores danos cosméticos que
los limones de otros paises, pero tam-
bién un mayor contenido de jugo, que
genera un mejor rendimiento de uso
industrial. Asi, la fruta no apta para ser
comercializada como fresca internacio-
nalmente la absorbe la industria -con-
formada por empresas que también
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exportan limoén fresco- cuya produc-
cion de derivados industriales también
estd orientada a la exportacion.

En Argentina, multiples entidades pu-
blicas y privadas conforman el entra-
mado institucional que trabaja por una
mayor internacionalizacion del sector.
Cancilleria, el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca, el Servicio Nacional
de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA) vy la Estacion Experimen-
tal Agroindustrial Obispo Colombres
(EEAQOQC) trabajan conjuntamente para
abrir mercados o actualizar protoco-
los fitosanitarios. Por el sector privado,
ACNOA es la camara empresaria que
agrupa a los actores citricolas de Tucu-
man, Salta, Jujuy y Catamarca'. ACNOA
define la agenda de competitividad e
insercion internacional para el limdn
y es el principal interlocutor citricola
ante el sector publico. A la vez, ACNOA
reconoce a la Asociacion Fitosanita-
ria del Noroeste Argentino (AFINOA)
como su “brazo técnico” para colabo-
rar con las autoridades fitosanitarias en
combatir plagas que afectan la fruti-
horticultura de la regién. En ese marco,
All Lemon fue creada para fortalecer
las exportaciones de limoén fresco so-
bre la base de la calidad comercial.

Actualmente, el sector privado esta re-
pensando su entramado institucional.
En particular, ACNOA y AFINOA estan
trabajando conjuntamente para propo-
ner a SENASA un esquema de mayor
control del limoén para exportaciéon que
adicione, a los actuales controles fito-
sanitarios de AFINOA, otros relativos a
calidad e inocuidad. En este contexto,
la experiencia de All Lemon es clave.
No obstante, queda por definirse qué
rol tendria All Lemon ante un escenario
en el que AFINOA asumiera el control
integral sobre la fruta.

Uno de los desafios del limén argentino
es competir internacionalmente a par-
tir de la calidad. En los ultimos afios, las
empresas argentinas lograron diferen-
ciacion cumpliendo con los requisitos
fitosanitarios, de seguridad alimenta-
ria e inocuidad impuestos por terceros
paises, y con las exigencias de calidad
de los compradores internacionales.
Sin embargo, el mercado internacio-
nal es cada vez mas competitivo. Es
necesaria una creciente diferenciacion
atendiendo a las exigencias de quienes
buscan los maximos atributos de cali-
dad demandando mejor cosmética del
limdén y una fruta mas natural. Esto es
identificar el valor asignado al tamano,
color, aspecto, nivel de madurez, con-
tenido de jugo y sabor, asi como a la
tolerancia de residuos. Para lograr tal
diferenciacion resulta indispensable un
control de calidad estricto sobre los
aspectos estéticos del limén y reducir
el uso de agroquimicos evitando enfer-
medades en la fruta.

El desafio de lograr mayor calidad co-
bra relevancia ante el cierre del merca-
do de la UE desde 2020 por deteccién
de mancha negra en los limones ex-
portados desde Argentina. La mancha
negra es un problema fitosanitario que
también afecta la cosmética del limdn,
aunque no su inocuidad. Como es una
enfermedad evolutiva, puede no ser
detectable por los controles en origen
y si manifestarse luego de 25-30 dias
en transito’. Esta situacion prendid las
alarmas del sector, que en los ultimos
anos no habia tenido cierres de mer-
cados por estos motivos. Para lograr
la reapertura, concretada en abril de
2021, Argentina renegocid el protocolo
sanitario proponiendo a la UE un plan
de trabajo mas exigente.
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Un segundo desafio del limdén argen-
tino es mejorar su posicionamiento
externo. En un mundo post-COVID-19
con mayores miedos y exigencias,
es indispensable conocer la deman-
da en cada mercado y construir una
buena imagen del sector como pro-
veedor capaz de satisfacerla. Para
superar este desafio, ACNOA y All
Lemon trabajan en el posicionamien-
to internacional del limén argentino.
ACNOA promociona las cualidades
del limdén argentino y All Lemon for-
talece tal promocién con la comu-
nicaciéon de su riguroso sistema de
control de calidad. Recientemente,
ACNOA y All Lemon comenzaron a
trabajar conjuntamente la presencia
y comunicacion en las ferias comer-
ciales internacionales. Sin embargo,
el sector estad planteandose la poten-
cial conveniencia de basar la estrate-
gia de promocidén comercial en atri-
butos del limdén argentino mas alla de
los destacados y garantizados por el
sello ALL LEMON.

3.2
All Lemon

All Lemon identifica a la Cadmara de
Exportadores de Citricos porque es
el nombre del sello de calidad crea-
do por la entidad. All Lemon es una
iniciativa privada de las principales
empresas de limén cuyo objetivo
es incrementar la calidad del limoén
fresco para exportacion. Fue creada
en 2009 por doce empresas, pero,
actualmente sus miembros Ilegan
a 20 empresas, que representan el
75% de las exportaciones argentinas
de limodn fresco. El logro mas destaca-
do de la entidad es el sello y el siste-
ma de control que verifica la calidad
cosmética del limdén. Adicionalmente,
busca consolidar internacionalmente
la buena reputacién del limoén argen-
tino.

Disefio institucional

MISION

All Lemon tiene como propdsito in-
crementar las exportaciones de limoén
fresco de sus asociados sobre la base
de la calidad. Para ello trabaja sobre
dos ejes. Uno, es la estandarizacion y
homogeneizacion de la calidad de los
limones de exportacion. Otro, es el po-
sicionamiento internacional del limoén
argentino difundiendo su calidad. El eje
de la calidad siempre primo.

La especificidad de All Lemon respon-
de a la existencia de ACNOA, AFINOA
y Federcitrus (Federacion Argentina
del Citrus) con misiones complemen-
tarias. ACNOA es el principal ambito
institucional del sector, donde se de-
fine la estrategia sectorial. Las activi-
dades de All Lemon se enmarcan en
dicha estrategia. Todas estas entida-
des representan tanto a la produccion
primaria, como a los empaqgues, como
consecuencia natural de la integracion
vertical de sus empresas asociadas.

AUTONOMIA

All Lemon es una asociacién civil sin
fines de lucro reconocida oficialmente
en 2011. Asi, tiene total autonomia del
sector publico en la definicion e im-
plementacion de sus actividades, asi
como en su financiamiento.

GOBERNANZA

All Lemon cuenta con tres érganos so-
ciales para su funcionamiento: la Co-
mision Directiva (CD), la Asamblea de
socios y la Comisioén revisora de cuen-
tas. La CD administra la asociacion y
sus autoridades cumplen funciones
por dos afos. La Asamblea es el érga-
no principal y estad formada por todos
los socios; elige autoridades y aprueba
los estados contables y el informe de
la comision revisora de cuentas. La Co-
misiodn revisora de cuentas supervisa la
administracién de la entidad. Las deci-
siones de todos los érganos se adop-
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tan por mayoria y cada asociado tiene
un voto.

Los asociados tienen otros tres me-
canismos para gobernar la entidad. El
primero es la reunidn plenaria. En ésta
participan las autoridades de la CD vy
las maximas autoridades de las em-
presas asociadas. En ella se establecen
los objetivos estratégicos anuales (por
ejemplo, definir si cambian los para-
metros minimos de calidad, aprobar el
presupuesto) y se replantean los objeti-
vos ante desvios. El segundo mecanis-
mo es la reunidn de mesa exportadora,
reuniones semanales en las que parti-
cipan los gerentes de cada empresa.
En ellas se exponen las proyecciones
de envios argentinos y de otros paises
a cada mercado, se analizan los resul-
tados de las auditorias de calidad y se
informa sobre las acciones conjuntas.
Finalmente, el tercero es la reunion de
comision. Existen cuatro comisiones:
control de calidad, acciones conjun-
tas, marketing y conducta. La principal
actividad recae sobre la comisién de
control de calidad que analiza los re-
sultados de las auditorias semanales y
advierte sobre los desvios encontrados
al cumplimiento de los pardmetros mi-
nimos de calidad.

All Lemon no tiene un director ejecuti-
vo formal. El rol de liderazgo es ejerci-
do desde su creacion por Walter Ojeda.
El prepara los temas de cada reunién
plenaria, supervisa a las comisiones y
trabaja en la construcciéon de los con-
sensos. Su continuidad en el rol ha fa-
vorecido a la estabilidad en la agenda
de trabajo.

FINANCIAMIENTO

La fuente de financiamiento de All
Lemon es el aporte de los miembros.
Anualmente el presupuesto es de apro-
ximadamente 300 00O dolares. Cada
ano se fija una contribucidén por caja
exportada siendo el valor de referencia

de 0.03 de ddlares por caja, lo cual re-
presenta entre un 2% y un 3% de su va-
lor. El aporte limitado a All Lemon tiene
en consideracién la contribucion que
ya realizan las empresas asociadas a la
EEAOC, ACNOA y AFINOA. El 80% del
presupuesto es asignado al control de
calidad mientras el otro 20% solventa
las actividades de promocién y los ho-
norarios de asesoria contable, juridica
e informatica.

ORGANIZACION INTERNA

All Lemon no tiene personal en relacion
de dependencia. El director ejecutivo y
tres de los cuatro coordinadores traba-
jan ad honorem. También es ad honorem
el trabajo de quienes participan en las
distintas comisiones. Solo reciben ho-
norarios el coordinador de control de
calidad, los auditores de calidad y los
consultores externos.

La CD es quien tiene la decision para
contar o no con un staff profesional
rentado. Aunque algunos entrevistados
expresaron que seria bueno para la en-
tidad contar con una estructura renta-
da, ello aun no fue debatido en CD.

AGENDA Y ACTIVIDADES

La principal actividad de All Lemon es
el control de calidad comercial del li-
mon fresco para exportacion. Para ello,
cred el sello de calidad de adhesion
voluntaria y un sistema de control de
calidad para su obtencién en torno a
pardmetros minimos de calidad sobre
los aspectos cosméticos de la fruta. El
sistema de control consiste en audi-
torias semanales sobre los empaques.
Los inspectores determinan la calidad
del limén observando presencia de da-
Aos o pudriciones en la fruta, uniformi-
dad de calibre y color y uniformidad de
tamano. Ademas, controlan la cantidad
de unidades que componen cada caja
y el peso neto total verificando que
sea el correspondiente segun la caja de
exportacion. Las cajas de limoén para
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exportacion de quienes superaron el
control de calidad pueden llevar el lo-
gotipo del sello.

El sello es la base de las comunicacio-
nes con las que All Lemon posiciona
internacionalmente al limén argentino.
En los primeros afos de funcionamien-
to la entidad contraté especialistas en
marketing e invirtid cuantiosamente
en promocién comercial. Actualmente,
participa en las ferias destacadas como
Fruit Logistica (Alemania), World Food
Moscow (Rusia) y PMA Fresh Summit
(EE. UU.). Sin embargo, en los ultimos
anos la entidad disminuyd su proac-
tividad comercial. Hasta 2017, la pro-
mocion comercial de las empresas se
viabilizaba exclusivamente a través de
All Lemon. Desde 2018, ACNOA y All
Lemon se presentan conjuntamente
como instituciones promotoras del li-
mon argentino en las ferias interna-
cionales. El objetivo es mostrar que
ACNOA reconoce el posicionamiento
sobre la base de un sello de calidad
como un eje estratégico para el sector
aunque también, como parte del re-
planteo del sector sobre cémo realizar
las acciones de promocion comercial,
se busca promover al limoén argentino
mas alld de las cualidades controladas
por el sello.

Es interesante destacar como la orga-
nizacion de un sistema de auditorias
favoreciod la incorporacién de protoco-
los sanitarios ante el COVID-19. Aun-
que ACNOA desarrolld los protocolos
sanitarios, All Lemon adiciond medidas
para incrementar el cuidado del perso-
nal en el empaque. Mas generalmente,
el COVID-19 no tuvo mayor impacto en
actividades a incorporar a All Lemon o
cambios en su disefo institucional.

FUNCIONAMIENTO Y TRACCION DE
LA AGENDA EXPORTADORA

En sus anos de funcionamiento All
Lemon logrd coordinar a los principa-

les exportadores de limén fresco en
torno a un sistema de control de cali-
dad certificada por un sello, asi como
en la comunicacién al mundo acerca
de las cualidades del limoén asociadas
a ese sello. La gestion del sistema de
calidad, su principal actividad, funcio-
na eficazmente. Por ello, la entidad ha
ido sumando asociados a partir de su
creciente credibilidad. All Lemon es re-
conocida por su claro liderazgo y con-
tinuidad en la realizacion de esta tarea.
La intensidad de las actividades de
promocién comercial, en cambio, fue
disminuyendo. Aungue la marca del
sello logré reconocimiento en algunos
mercados, se requiere una mayor in-
version para ampliarlo hacia mercados
con los cuales el vinculo comercial es
incipiente (por ejemplo, China). Algu-
nos asociados reconocen la importan-
cia de retomar la proactividad inicial
pero aun no se logroé suficiente consen-
so. En este sentido, la potencial absor-
cion de All Lemon por ACNOA podria
ser un mecanismo eficaz para ampliar
el alcance del sello y obtener mayor fi-
nanciamiento para su promocion.

El disefio institucional de All Lemon re-
sultd adecuado a las condiciones pre-
existentes en el sector. La integracion
vertical de productores y empaques vy
la concentracion econémica y geogra-
fica favorecieron el surgimiento de un
entramado institucional que ya habia
generado espacios de didlogo entre los
eslabones de la cadena y con el sector
publico. De este modo, desde sus ini-
cios All Lemon pudo enfocarse exclu-
sivamente en la misién de construir un
sello de calidad y promoverlo en el ex-
terior. La vision de los fundadores mar-
co el rumbo vy la prioridad del trabajo
sobre la calidad cosmética del limon.
Esto fue potenciado por la gobernanza
de facto de la entidad, liderada desde
sus inicios por un mismo director eje-
cutivo con gran capacidad para la bus-
queda de consensos, permitiendo ello
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avanzar con la gestion y defensa de la
agenda. La dependencia que tiene All
Lemon de su director ejecutivo es, a la
vez, una debilidad institucional.

El financiamiento y la organizacion
interna de la entidad, en cambio, son
los mayores obstaculos para su fun-
cionamiento. Su presupuesto actual
alcanza solo para mantener el sistema
de auditorias de calidad y sostener mi-
nimamente la inversidn en promocion
comercial. Sin embargo, no se logra el
consenso para ampliarlo. Asimismo, la
organizacion interna es débil porque
no cuenta con una estructura propia de
personal rentado lo que genera que el
funcionamiento quede a cargo de per-
sonas que solo pueden destinar par-
cialmente su tiempo a las actividades
de la entidad.

Aunque el sector citricola reconoce el
buen funcionamiento de All Lemon, las
empresas nucleadas en ACNOA estan
repensando si no lograrian una mejor
coordinacion integrando todos los am-
bitos de actuacién -control de calidad
cosmeética, fitosanitario, promocioén
comercial- bajo una unica institucion.
Este replanteo es una manifestacion
del proceso de consolidacién en la re-
presentatividad del sector que se inicid
con la conformacién de ACNOA hace
cinco afos. El sector busca fortalecer
a su principal instituciéon apuntando a
una mayor coordinacidn hacia dentro y

con el sector publico, y mejorando su
imagen institucional en su relacidon con
el mundo.

Adicionalmente, la absorcién de All Le-
mon por parte de ACNOA podria me-
jorar su financiamiento, que provendria
de los aportes de todos los asociados
a ACNOA independientemente de su
adscripcion al sello. De avanzar en esta
consolidacion, All Lemon enfrenta-
ria el desafio organizacional de lograr
una transicion armonica de su equipo
de trabajo hacia una nueva estructura.
Otro desafio seria conservar al director
ejecutivo o gestionar su sucesion sin
afectar el buen funcionamiento de la
entidad.

El mundo post-COVID-19 demandara
mayor inocuidad, seguridad alimentaria
y cumplimiento de medidas fitosanita-
rias. También exigird mayores controles
y transparencia sobre las condiciones
en las que se producen los alimentos.
El sector limoén en la Argentina debera
intensificar la gestion del control de ca-
lidad que realiza y su comunicacion al
mundo para satisfacer dichas deman-
das. La cohesion y coordinacién que
tiene actualmente la cadena son bue-
nos cimientos sobre los que pueden
apalancarse los esfuerzos necesarios
para enfrentar estos desafios poten-
ciando su insercidn internacional.

4

Analisis comparativo:
principales lecciones

Los dos casos de estudio presentan en-
tidades exitosas en traccionar las estra-
tegias de competitividad e insercidén in-

ternacional de sus respectivas cadenas
agroalimentarias. Creemos que gran
parte del éxito se debe a que el disefo
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institucional de cada una de ellas fue
el adecuado en funcién de la estructu-
ra econdémica y configuracion institu-
cional subyacentes en la cadena y los
objetivos planteados para la entidad.
En esta seccidn comparamos el disefio
institucional, funcionamiento y desem-
pefio de las entidades estudiadas, dis-
cutiendo la atribucion de los resultados
logrados en cada caso a las caracteris-
ticas de su disefo institucional.

Diseiio institucional

MISION Y OBJETIVOS

Las entidades estudiadas presentan
una sustancial diferencia en la mision
y objetivos asignados. Mientras que el
INAC fue creado para ejercer un rol de
liderazgo y coordinacion en la promo-
cion de la competitividad e insercion
internacional de toda la cadena carni-
ca, All Lemon surgioé en el marco de un
entramado institucional preexistente
gue favorecid la especializacidon de su
mision. EI INAC estd llamado a articular
en la cadena una mirada integral, con-
sensuada y de largo plazo con amplios
objetivos y potestades. Por el contra-
rio, en el sector limonero, otras insti-
tuciones, particularmente ACNOA, va
tienen a su cargo elementos centrales
de la agenda de competitividad de la
cadena. En este contexto, la formacion
de All Lemon se concentrd en la crea-
cion, control y promocion comercial
de un sello de calidad voluntario para
el limoén fresco de exportacion.

GOBERNANZA

Las diferencias en la gobernanza de
estas entidades también son sustan-
ciales. En el INAC, la junta directiva es
el dmbito de interaccion formal entre
los eslabones primario y secundario,
y entre ellos y el Estado, con capaci-
dad decisoria sobre los lineamientos
y programas centrales de la entidad.
Aunque el sector privado cuenta con
la mayoria en dicha junta, la definicion
y ejecucion de la agenda es liderada

v

por la planta del organismo, comanda-
da de jurey de facto por el presidente
de la entidad nombrado por el Poder
Ejecutivo. En All Lemon, la estructura
formal de gobernanza solo define la
direccion estratégica, que luego se va-
lida en ambitos de didlogo y participa-
cion mas amplios que operan institu-
cionalizadamente pero sin estructura
formal en la entidad.

AUTONOMIA

La autonomia de All Lemon con res-
pecto al Estado, al ser una entidad
privada, es absoluta. En el caso del
INAC, su constitucion como persona
publica no estatal le confiere un alto
grado de autonomia “operativa”. Es
decir, tiene la potestad de concebir vy
ejecutar programas, contratar y des-
pedir personal, y realizar compras, en-
tre otras facultades, sin necesidad de
autorizacion ni intervencion de otras
autoridades del gobierno central. Sin
embargo, su autonomia encuentra un
Iimite en la facultad del Poder Ejecu-
tivo de nombrar y remover a las dos
maximas autoridades del instituto. De
todas formas, ello no ha derivado en
cambios drasticos en el tiempo en los
lineamientos centrales de la entidad.

FINANCIAMIENTO

Una caracteristica esencial en el dise-
Ao institucional del INAC es la obliga-
toriedad de la contribucion financiera
a la entidad, establecida por ley. Ello
contrasta con la adscripciéon volunta-
ria a All Lemon. A la vez, el aporte al
INAC es del 6 o el 7 por mil segun el
destino de las ventas, mientras que el
aporte a All Lemon ronda entre el 2 y
el 3 por mil de las exportaciones. Dada
el mayor volumen de la produccion
carnica uruguaya, ello resulta en una
considerable diferencia entre el presu-
puesto del INAC (20 millones de do-
lares) y el de All Lemon (0.3 millones
de ddlares).
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ORGANIZACION INTERNA

El INAC es una organizaciéon con
140 empleados en relacién de depen-
dencia regidos por las normas de con-
tratacion del sector privado y una es-
tructura definida en areas y gerencias.
All Lemon, en cambio, es una entidad
mucho mas modesta sin empleados
en relacién de dependencia. Las au-
ditorias del sello de calidad son rea-
lizadas por auditores independientes,
mientras que otras acciones son im-
plementadas por el trabajo voluntario
de propietarios, directivos o emplea-
dos de las empresas miembro. Desde
su fundacion, la conduccién de la en-
tidad es desempefiada informalmente
por la misma persona, quien ejerce
esta funciéon ad honorem.

FUNCIONAMIENTO Y DESEMPENO

Uno de los factores centrales que
sustentan el éxito logrado en ambos
casos es la adecuacion del disefo ins-
titucional al entramado institucional
de sus respectivas cadenas y a sus ne-
cesidades de coordinacion. En primer
lugar, en una cadena como la cérnica
uruguaya, caracterizada por la tension
entre sus eslabones primario y secun-
dario, resulta imprescindible la consti-
tuciéon de una entidad con una misién
amplia que los integre para alinear una
vision compartida, promover intere-
ses comunes, identificar necesidades
y coordinar proyectos de competiti-
vidad colectivos. El sector limonero
argentino, en cambio, no tiene esta
necesidad ya que los eslabones se en-
cuentran verticalmente integrados a
nivel de empresa. Dicha integracion,
ademas de la alta concentracidon geo-
grafica en la provincia de Tucuman, fa-
vorecieron el surgimiento de un unico
agrupamiento empresarial ~ACNOA-
gue ya representa los intereses comu-
nes de la cadena. En ese contexto, All
Lemon es creada como una entidad de
adscripcioén voluntaria para concebir e

implementar la agenda especifica de
crear un sello de calidad y promoverlo
internacionalmente.

En segundo lugar, una entidad publi-
co-privado como el INAC, en contra-
posicion a una entidad privada, le per-
mite a una cadena con tensiones dele-
gar en el sector publico -al comando
en la conduccién del organismo- el
liderazgo en la definicion e implemen-
tacién de una agenda de competitivi-
dad e insercion internacional, que, a la
vez, facilita la coordinacién de accio-
nes con otras areas gubernamentales.
En el sector limonero argentino, en
cambio, el sector privado logra por si
solo definir prioridades estratégicas
y tener una voz unificada que facilita
la interaccion con los distintos orga-
nismos publicos sin necesidad de for-
malizar dicha interaccién mediante el
cogobierno en una entidad. En este
aspecto también vemos cémo las ca-
racteristicas de disefio institucional se
ajustan a las necesidades de cada ca-
dena.

En cuanto a su funcionamiento como
organizacion, el INAC logré conformar
un staff de personal estable e idéneo
que ha acumulado capacidades de
analisis, gestion, diseno de politicas
y planificacién, asi como capacidades
relacionadas con el poder de convoca-
toria ante terceros, generacién de dia-
logo y obtencién de consensos. Estas
capacidades se manifiestan en la con-
crecion de proyectos complejos como
la creaciéon de un sistema de trazabi-
lidad individual, la creacion de sellos
de calidad y la estrategia de promo-
cion comercial. Este logro se sustenta
en parte en la estabilidad, magnitud
y previsibilidad de su principal fuente
de financiamiento. El aseguramiento
por ley del financiamiento al INAC le
permitid generar un entorno favorable
para atraer y retener en el organismo
a una gran cantidad de profesionales
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técnicos capacitados. Regido por las
normas de contratacion del sector pri-
vado, goza de flexibilidad para utilizar
mejores sistemas de incentivos que los
imperantes en el sector publico y, a la
vez, proteger a su personal de vaivenes
politicos.

All Lemon, en cambio, basd su estruc-
tura de funcionamiento en practicas de
gobierno informales, mantenidas por la
confianza generada a partir de su efi-
caz desempefno y la continuidad del
conductor de la entidad. Este funciona-
miento ha logrado garantizar la dispo-
nibilidad de las capacidades necesarias
para ejecutar eficazmente las distintas
actividades que la entidad se propuso
encarar, principalmente garantizar la
calidad del sello ALL LEMON. De todas
formas, la falta de un staff profesional
estable podria limitar la posibilidad de
plantearse objetivos mas ambiciosos,
a la vez que la dependencia de la or-
ganizacion de la voluntad y acciéon de
una sola persona plantea dudas sobre
su potencial fragilidad, mas aun en el
contexto de transiciéon organizacional
gue implicaria su posible absorcién por
parte de ACNOA.

Las dos entidades han logrado un alto
grado de cohesidén interna en la cadena
para traccionar sus respectivas agen-
das de competitividad internacional. En
el INAC, la cohesion se manifiesta en la
conformacioén de vinculos de confianza
entre los actores y en la formulacion de

una estrategia que exhibe continuidad
y, de la cual, el INAC es referenciado
como lider en su implementacion. A
pesar de que el sector privado no ha
sido particularmente activo en la gene-
racion de propuestas y proyectos, pa-
rece sentirse comodo delegando en el
instituto la elaboracién de estrategias,
la generacion de consensos y propues-
tas, la gestion de proyectos, y la obten-
cion de apoyo politico para las accio-
nes de la agenda. De cualquier forma,
muestra un fuerte compromiso con la
entidad participando activamente en la
junta directiva y planteando sus puntos
de vista sobre temas relevantes.

En All Lemon, la cohesién interna de los
actores que la conforman tiene su base
en condiciones preexistentes como la
mayor homogeneidad del sector y el
trabajo conjunto ya realizado en otras
asociaciones empresariales. Se destaca
la continuidad de la principal politica
de la entidad que es el control de ca-
lidad asociado al sello ALL LEMON. De
todas formas, la entidad ha exhibido en
el tiempo una notoria reduccién de los
esfuerzos de promocién comercial de
su sello. La promocién comercial del
sello ALL LEMON esta siendo revisada
y discutida por el sector en ACNOA,
donde se plantea como alternativa
priorizar las acciones de promocion
comercial en los mercados del exterior
sobre la base de las cualidades mas
generales del limoén argentino, no sola-
mente las asociadas al sello de calidad.

5

Reflexiones finales

Uno de los mensajes centrales que sur-
ge de comparar al INAC con All Lemon
es la importancia de ajustar el disefo
institucional a las caracteristicas y ne-

cesidades de las distintas cadenas.
Aunqgue estos casos muestran solo dos
variedades de un abanico mayor de
opciones institucionales, creemos que
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del andlisis podemos extraer algunas
reflexiones que podrian guiar el disefio
de una investigacion mas amplia.

En primer lugar, existen en las cade-
nas agroalimentarias de América La-
tina varias entidades publico-privadas
(“institutos”) que tienen en comun su
financiamiento a través de contribu-
ciones obligatorias. No obstante, di-
fieren en cuanto al peso relativo de
los sectores publico y privado en su
gobernanza. Por ejemplo, mientras en
el INAC el sector publico designa a las
autoridades ejecutivas de la entidad vy
el sector privado tiene la mayoria en el
directorio, en el IPCVA (carne-Argen-
tina) es el sector privado quien casi
exclusivamente conduce el organismo.
En el otro extremo, en el INALE (lac-
teos-Uruguay) el sector publico lide-
ra la gestion del instituto y domina la
composicion del érgano directivo de la
entidad.

Una hipdtesis es que el balance en-
tre los sectores publico y privado que
exhibe el INAC en su gobernanza -en
comparacion con institutos similares-
ha sido clave en permitirle encarar pro-
yectos de mayor envergadura como el
de trazabilidad que, por su naturaleza
y complejidad, requieren grandes con-
sensos entre actores publicos y priva-
dos ademas de compromiso, decision
y coordinacién entre las partes. Otra
hipdtesis es que, ante un escenario de
desconfianza en la cadena, es impres-
cindible la intervencién y liderazgo
del Estado quien, como en el INAC,
podria también manejar resortes re-
gulatorios complementarios para el
logro de los objetivos planteados. El
caso del IPCVA es interesante como
contraste, en donde el sector privado
lidera la entidad, aunque con un alcan-
ce en su agenda competitiva limitado a
temas menos conflictivos como la pro-
mocién comercial.
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Desde una perspectiva mas amplia,
también puede ser util comparar a en-
tidades publico-privadas como el INAC
con alternativas de arreglo institucio-
nal puramente privado que también
tengan por misién integrar a distintos
eslabones de una cadena de valor sin
incluir al sector publico ni contar con
financiamiento obligatorio. Una en-
tidad de este tipo tendria entre sus
principales desafios lograr financiar a
un staff profesional a partir de apor-
tes voluntarios. Un ejemplo de ello es
la fundacion FunPel en el sector lacteo
argentino, la cual tiene por finalidad in-
tegrar a los sectores primario e indus-
trial de la cadena, pero encuentra enor-
mes dificultades para financiar incluso
un numero reducido de proyectos de
competitividad. En el sentido contrario,
la no participacion del Estado en la go-
bernanza de la entidad podria tener la
ventaja de evitar la potencial interven-
cion disruptiva del Estado imponiendo
una agenda politica no alineada con los
intereses de la cadena o desviando sus
aportes financieros hacia fines ajenos a
sus necesidades.

En sintesis, creemos que las necesida-
des de coordinacion para traccionar
estrategias de insercidon internacional
en cadenas agroalimentarias son sus-
tanciales y serdn aun mayores por las
necesidades de accién colectiva coor-
dinada que surgiran para dar respues-
ta a las nuevas exigencias del mundo
post-COVID-19. Estas necesidades re-
querirdn, a la vez, de configuraciones
institucionales adecuadas para lograr
dicha coordinacién. Por ello, enten-
der las implicancias de las distintas
alternativas de disefio institucional y
su conveniencia relativa, segun dichas
caracteristicas, es una agenda abierta
Yy hecesaria.
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