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Síntesis

1. Desde hace unos años se miran con creciente interés las alianzas entre el sector público y el sector privado 
(APP) y sus posibilidades para la promoción de la inversión, la mejora de la inocuidad de los alimentos y la sanidad 
animal y vegetal y la facilitación del comercio.  Los colectivos que se asocian llevan a cabo una labor colectiva basada 
en unos objetivos comunes.  El objetivo es lograr juntos más de lo que sería posible lograr por separado y mejorar 
la eficacia de los resultados generados.  La experiencia indica que los países con mayor capacidad para gestionar los 
riesgos sanitarios y fitosanitarios comprenden mejor la importancia de una estrecha colaboración entre las distintas 
partes interesadas de los sectores público y privado y toman iniciativas para crear y poner en marcha proyectos de 
cooperación y asociaciones.

2. En la presente publicación se analiza la creación, el funcionamiento y los resultados de algunas de las alianzas 
del ámbito sanitario y fitosanitario, entre los organismos públicos que se ocupan de la inocuidad de los alimentos, la 
sanidad animal y vegetal y/o el comercio y el sector privado.  El documento ha sido elaborado por el Fondo para la 
Aplicación de Normas y el Fomento del Comercio (STDF) y el Banco Interamericano de Desarrollo para dar a conocer 
el interés y las posibilidades de las APP en la mejora de la capacidad MSF y para ofrecer orientaciones prácticas que 
faciliten y promuevan este tipo de alianzas.  El objetivo es identificar y difundir las experiencias y lecciones pertinentes 
que podrían reproducirse en otros lugares, para que se puedan crear alianzas más eficaces dedicadas a mejorar la 
capacidad MSF en el futuro.  Este trabajo podría ser particularmente útil para las autoridades responsables de la 
inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la sanidad vegetal en los países en desarrollo, y también para los 
expertos del sector privado que trabajan en el sector agrícola y están interesados en desarrollar nuevas APP o en 
mejorar el funcionamiento o los resultados de las alianzas existentes.

3. Los estudios de casos de este análisis cubren una amplia paleta de alianzas, tanto de los países desarrollados 
como de los países en desarrollo:  APP dedicadas al diálogo, la colaboración y la coordinación en el ámbito sanitario 
y fitosanitario, a la infraestructura sanitaria y fitosanitaria, al desarrollo de cadenas de valor, a la facilitación del 
comercio, y empresas conjuntas público-privadas para la aplicación de MSF y la correglamentación.  Si alguna de 
estas alianzas son muy informales y flexibles, también hay acuerdos muy formales en los que se comparten todos los 
riesgos, los recursos y las responsabilidades.  Sus características y complejidad dependen de las organizaciones que 
participan en ellas, así como de los objetivos, duración y ámbito de la cooperación en cuestión.  Algunas de ellas 
representan una visión interesante e innovadora de la reglamentación sanitaria y fitosanitaria y la aplicación de los 
controles consiguientes, en muchos casos con nuevos marcos financieros y/o jurídicos.  Se han analizado alianzas 
relativamente recientes y otras que llevan funcionando varios años.

4. El documento aborda los objetivos de estas APP, las organizaciones que participan en ellas y sus respectivas 
funciones y responsabilidades, las modalidades de aplicación, los productos y resultados logrados, los retos a los que 
se enfrentan y las enseñanzas extraídas.  Se han incluido experiencias exitosas y otras que no lo han sido tanto, a fin 
de extraer de ellas enseñanzas e identificar buenas prácticas.

5. Los datos ponen de manifiesto las ventajas que ofrecen muchas de estas alianzas como instrumento para 
fortalecer la aplicación de las MSF, mejorar los resultados sanitarios y fitosanitarios, ampliar el acceso a los mercados y 
aumentar la competitividad, porque estimulan la innovación, permiten aprovechar los conocimientos y los recursos o 
colman las carencias de la infraestructura sanitaria y fitosanitaria, por ejemplo.  Los estudios de casos también ponen 
de relieve algunos de los retos principales (por ejemplo, diferentes culturas de organización, falta de la confianza 
y de transparencia, problemas de comunicación, expectativas distintas, recursos limitados, rotación del personal) 
inherentes al desarrollo y al funcionamiento y gestión eficaces de las APP en la esfera sanitaria y fitosanitaria.  Por otro 
lado, en muchos casos no se tienen los conocimientos especializados ni las competencias para desarrollar y gestionar 
las APP.

6. El análisis identifica distintas condiciones previas necesarias para el éxito de las APP:  i)  identificación, 
compromiso y confianza de las principales partes interesadas implicadas;  ii) determinación de un interés común, 
acuerdo sobre unos objetivos claros y concordancia de las expectativas;  iii) claridad en cuanto a la puesta en marcha 
y la gestión de las APP, con inclusión de las funciones, las responsabilidades y las obligaciones de los participantes;  
iv) buena gobernanza y transparencia;  v) apoyo de las instancias de decisión, liderazgo y asociados con capacidad;  
y vi) claridad en lo que respecta a los costes económicos y a las contribuciones necesarias.  Los donantes y asociados 
para el desarrollo pueden contribuir en algunos casos, facilitando la creación y/o el funcionamiento de las APP.  Sin 



Alianzas público-privadas para mejorar la capacidad MSF: ¿Qué enseñanzas pueden extraerse de este enfoque cooperativo?viii

embargo, para que las APP tengan realmente sentido y sean sostenibles es esencial que respondan efectivamente 
a la demanda local y que las partes interesadas pertinentes de los sectores público y privado se comprometan 
decididamente.

7. En una de estas alianzas, las partes interesadas de los sectores público y privado pueden combinar sus 
competencias para compartir los riesgos y los costes asociados al diseño, aplicación y mantenimiento de las actividades 
decididas para mejorar la observancia de las MSF.  No es la panacea, pero está demostrado que las asociaciones bien 
diseñadas y gestionadas pueden mejorar la calidad y el producto de los bienes públicos sanitarios y fitosanitarios.  
Dadas las limitaciones de capacidad MSF en muchos países en desarrollo y la insuficiencia de recursos para abordar 
sus retos, los responsables de la formulación de políticas deberían considerar seriamente la opción de creación de APP 
centradas en objetivos específicos para optimizar y modernizar la aplicación de las medidas y los sistemas de gestión 
sanitarios y fitosanitarios.

8. Lo primero es determinar cuáles serían las alianzas que pueden contribuir de forma práctica y útil a la mejora 
de la capacidad y de los resultados en la esfera sanitaria y fitosanitaria.  Después habrá que asegurarse las aptitudes 
necesarias para diseñar, poner en marcha y gestionar estas asociaciones.  En los países que tienen poca experiencia 
en materia de cooperación público-privada en la esfera MSF, la simplicidad y la flexibilidad son condiciones previas 
necesarias para su éxito;  esto significa que las alianzas deben tener objetivos claros y relativamente limitados, basados 
en expectativas comunes, y estructuras para la toma de decisiones y mecanismos de aplicación sencillos.  Por lo 
general, es más fácil introducir cambios y mejoras a medida que la APP madura, cuando las partes interesadas se 
conocen mejor, saben cómo trabajar y la estructura de funcionamiento ha demostrado su eficacia.

9. A modo de conclusión, el documento plantea algunas recomendaciones para mejorar la creación y el trabajo 
efectivo de las APP en la esfera MSF en el futuro:  i) la creación de un entorno favorable y propicio;  ii) la identificación 
de un interés común y de una situación de la que se derivarían beneficios para todos;  iii) la existencia de marcos 
institucionales y de gestión bien definidos;  iv) un acuerdo sobre los recursos necesarios;  v) transparencia y buena 
comunicación;  y vi) el seguimiento y la evaluación del rendimiento y de los resultados.

10. El presente documento prolonga un taller del STDF sobre “Las asociaciones público-privadas (APP) en apoyo 
de la capacidad sanitaria y fitosanitaria”, organizado en colaboración con el Ministerio de Agricultura, Naturaleza 
y Calidad Alimentaria (actual Ministerio de Economía, Agricultura e Innovación) de los Países Bajos y el Instituto del 
Banco Mundial.  Se basa en un estudio documental y en consultas con representantes de organismos públicos y del 
sector privado que participan en APP en distintas partes del mundo, además de una serie de entrevistas en persona 
en determinados países de América Latina.  El documento representa un esfuerzo inicial por recopilar y analizar la 
experiencia de las APP en la esfera sanitaria y fitosanitaria (con especial atención en América Latina) y por identificar y 
difundir algunas de las principales enseñanzas extraídas.  Sería útil profundizar en este trabajo, haciendo un inventario 
analítico de las APP que funcionan en la esfera sanitaria y fitosanitaria, particularmente en África, Asia y el Pacífico y 
otras regiones, y evaluando sus efectos.
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1. Introducción

1. Las alianzas reúnen a las partes interesadas para llevar a cabo actuaciones conjuntas sobre la base de unos 
objetivos comunes.  Su finalidad es lograr juntos más de lo que sería posible lograr por separado y mejorar la eficacia 
de los resultados generados.  En los últimos años se han creado distintos tipos de asociaciones para mejorar la 
capacidad y la observancia de normas en el ámbito sanitario y fitosanitario, en las que los gobiernos, el sector privado 
y otros colectivos deciden cooperar para lograr un objetivo común.  En algunos casos se trata de crear un espacio 
de diálogo y de intercambio de información entre las diversas partes interesadas de los sectores público y privado 
del país.  En otros se busca mucho más, crear y poner en marcha un enfoque cooperativo público-privado para la 
formulación de políticas y la aplicación de controles sanitarios y fitosanitarios, que incluye frecuentemente nuevos 
marcos financieros y/o jurídicos.

2. El estudio se centra en las alianzas que actúan en la esfera de la inocuidad de los alimentos, la sanidad 
animal y vegetal y el comercio de productos agrícolas en general.  Se describen y analizan determinadas APP del 
ámbito sanitario y fitosanitario, de países en desarrollo y de países desarrollados:  su creación, su funcionamiento y 
los resultados que obtienen.  La atención se centra en los objetivos de estas APP, las organizaciones participantes y 
sus respectivas funciones y responsabilidades, las modalidades de aplicación, el producto y los resultados logrados, 
así como los retos a los que se enfrentan, las experiencias y las enseñanzas extraídas.  Se han incluido experiencias 
exitosas y otras que no lo han sido tanto, a fin de identificar buenas prácticas y aprender de sus dificultades y de todo 
lo que se ha hecho hasta ahora.

3. La finalidad del presente estudio es dar a conocer el interés y las posibilidades de las APP en la mejora de la 
capacidad sanitaria y fitosanitaria y dar indicaciones prácticas para facilitar la creación de APP dedicadas a la promoción 
de la capacidad sanitaria y fitosanitaria y mejorar su funcionamiento.  Se hace un análisis para determinar si las APP 
que trabajan en el ámbito de las MSF han alcanzado sus objetivos y añadido valor a los asociados participantes y 
cómo lo han hecho.  El objetivo específico es identificar y difundir experiencias y enseñanzas pertinentes que podrían 
reproducirse en otros países, para que se puedan crear alianzas más eficaces.  Este estudio resultará particularmente 
útil para las autoridades responsables de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la sanidad vegetal en 
los países en desarrollo, y también para los expertos del sector privado que trabajan en el sector agrícola, que están 
interesados en crear nuevas APP o en mejorar el funcionamiento o los resultados de las alianzas existentes.

4. El presente documento es una publicación conjunta del Fondo para la Aplicación de Normas y el Fomento 
del Comercio (STDF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).  Se basa en las presentaciones y en los debates 
del taller que organizó el STDF sobre “Las asociaciones público-privadas (APP) en apoyo de la capacidad sanitaria y 
fitosanitaria”2, en un estudio documental de las APP dedicadas a las medidas sanitarias y fitosanitarias o al desarrollo 
agrícola y el acceso a los mercados en general, y en consultas con representantes de organismos públicos y del 
sector privado que participan en APP en diferentes partes del mundo, consultas que incluyen una serie de entrevistas 
detalladas realizadas en persona a lo largo de 2011 con participantes en algunas APP de América Latina.3

5. El documento se divide en cuatro partes.  Tras esta introducción, la segunda parte presenta un análisis 
preliminar de la creación y el ámbito de actuación de las APP, sus características generales y las principales partes 
interesadas.  En la tercera parte se presentan y analizan varias APP que actúan en la esfera sanitaria y fitosanitaria:  
APP que son espacios de diálogo y comunicación, dedicadas al desarrollo de la cadena de valor, a las infraestructuras, 
a la facilitación del comercio, a la aplicación de los controles de sanidad animal y vegetal o creadas con fin de 
correglamentación.  Sobre la base de este análisis y de las experiencias y enseñanzas extraídas de las APP examinadas, 
en la última parte se resumen las principales conclusiones y se formulan recomendaciones prácticas que pueden 
resultar útiles para crear alianzas más eficaces en apoyo de la capacidad sanitaria y fitosanitaria.

2  En el sitio Web del STDF hay más información sobre este taller, organizado por el STDF en colaboración con el Ministerio de 
Agricultura, Naturaleza y Calidad Alimentaria (LNV) de los Países Bajos y el Instituto del Banco Mundial, en La Haya, en octubre de  2010:   
http://www.standardsfacility.org/sp/TAPPP.htm.

3  En América Latina se analizaron 59 APP dedicadas a la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria.  La información sobre estas APP 
proviene de estudios documentales (24 APP, 40,7 por ciento), entrevistas personales en Argentina, Chile y México (20 APP, 33,9 por ciento) y 
las respuestas a los cuestionarios de las partes interesadas en el ámbito sanitario y fitosanitario en Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, México, 
Paraguay, el Perú y Uruguay (15 APP, 25,4 por ciento).

http://www.standardsfacility.org/sp/TAPPP.htm
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2. Creación, ámbito de actuación y mecanismo de 
financiación de las alianzas público-privadas

2.1. ¿Qué son las APP y quiénes participan en ellas?

6. Hay muchas formas de entender una “alianza”.  Si algunas alianzas son muy informales y flexibles, también 
hay acuerdos muy formales en los que se comparten todos los riesgos, los recursos y las responsabilidades.  Sus 
características y complejidad dependen de las organizaciones que participan en ellas, así como de los objetivos, 
duración y ámbito de la cooperación en cuestión.  En ocasiones, las asociaciones se acompañan de nuevos marcos 
financieros y/o jurídicos.

7. Una “alianza público-privadas” (APP) es, en general cualquier acuerdo entre organismos del sector público y 
el sector privado.  Es “una iniciativa de cooperación entre el sector público y el privado, basada en los conocimientos 
especializados de cada uno de los asociados que pueden contribuir más eficazmente a alcanzar objetivos claramente 
definidos mediante una clara asignación de los recursos, los riesgos y las retribuciones” (Bettignies y Ross, 2004, en 
Hartwich et al., 2007).  Estos acuerdos generalmente conllevan “obligaciones recíprocas y responsabilidad mutua, 
relaciones voluntarias o contractuales, la aceptación conjunta de los riesgos relacionados con la inversión y la 
reputación, y la responsabilidad conjunta de la planificación y la ejecución” (Foro Económico Mundial, 2005, citado 
en FAO, 2009(a)).

8. Aunque inicialmente el término APP hacía referencia a acuerdos de cooperación entre organismos públicos 
nacionales y el sector privado, normalmente centrados en grandes proyectos de infraestructura, cada vez es más 
frecuente hablar de otro tipo de alianzas, en las que pueden participar organismos internacionales, nacionales y/o 
regionales, organizaciones donantes y otras partes interesadas que trabajan juntas para aportar soluciones o dialogar 
en torno a intereses comunes.  Distintos asociados para el desarrollo, entre los que se incluyen organismos donantes y 
organizaciones internacionales, participan en asociaciones público-privadas para el desarrollo (véanse los ejemplos del 
recuadro 1), y en muchos casos son el elemento determinante.  Además de ayuda económica, estas alianzas pueden 
ser plataformas de conocimientos, de asistencia técnica y formación, de contactos con los pequeños productores y 
otras partes interesadas de las cadenas locales de suministro, etc.  Muchas de estas asociaciones surgieron tras la 
Cumbre Mundial de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (CMDS) de 2002, que destacó el papel esencial 
del sector privado como asociado para el desarrollo, especialmente en lo que se refería a la creación de capacidad, 
la transferencia de tecnología y la financiación para el desarrollo, la gestión de los programas a escala mundial y la 
mejora de las condiciones de vida de la población pobre del planeta.4

9. Las partes interesadas que desempeñan el papel fundamental en la creación y desarrollo de las asociaciones 
que trabajan en la esfera del desarrollo, el comercio y las MSF del sector agrícola varían dependiendo del contexto.  En 
algunos casos, especialmente cuando los organismos públicos en los países en desarrollo son particularmente frágiles, 
los asociados para el desarrollo y los gobiernos donantes asumen el papel del “sector público” en complemento 
de los organismos públicos locales.  Algunas investigaciones sugieren que los donantes y las organizaciones 
internacionales, en tanto que facilitadores de asociaciones, pueden hacer mucho para fortalecer la capacidad de 
los pequeños productores y motivarlos a participar en estas alianzas (Hartwich et al., 2008).  Se considera que esta 
función es especialmente valiosa en los países menos adelantados (PMA), especialmente si se quiere hacer participar a 
los pequeños productores y/o cuando la capacidad de los organismos públicos nacionales es particularmente limitada, 
como es el caso de los Estados “frágiles” y “débiles” tras una guerra civil o un conflicto prolongado.  La evaluación de 
las APP apoyadas por el Gobierno holandés en África Oriental ha puesto de manifiesto el papel de las organizaciones 
donantes, que consolidan la capacidad institucional de creación de alianzas, ofreciendo los instrumentos necesarios y 
ayudando a entender la gestión de las APP (Pfisterer et al. 2009, véase la sección 3.2 infra).  Sin embargo, hay quien 
considera que estos acuerdos desplazan el marco tradicional de los programas y los proyectos de los donantes.

10. En varios países, tanto desarrollados como en desarrollo, son los gobiernos quienes han impulsado la creación 
de APP a fin de lograr que el sector privado participe más para abordar retos específicos y/o fortalecer la cooperación 
público-privada.  Estas APP han experimentado una evolución y unos cambios significativos en varios países de 
América Latina, tal y como ilustran los estudios de casos descritos en la parte 3 del documento.  Algunas de estas 

4  Uno de los principales resultados de la CMDS fue la creación de asociaciones voluntarias, no negociadas, para el desarrollo sostenible, 
conocidas como asociaciones de “tipo II”.  Antes de la CMDS se identificaron más de 220 asociaciones (con recursos de 235 millones de dólares 
EE.UU.) y durante la Cumbre los países anunciaron la creación de cerca de 60 asociaciones (Doran, 2002).
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APP se crearon específicamente para abordar brotes de plagas vegetales o enfermedades animales o embargos 
comerciales, o para cumplir las prescripciones sanitarias y fitosanitarias impuestas por los países importadores.  
Otras se ocupan de cuestiones estratégicas, como la mejora de la aplicación de la política y la reglamentación 
sanitaria y fitosanitaria nacional, o el posicionamiento en los mercados, y su misión es de mediano o largo plazo.

11. En otros casos son empresas transnacionales que se dedican fundamentalmente a la producción agrícola 
o a otras actividades de la cadena de valor, las que están poniendo en marcha APP con el Gobierno, fundaciones 
y ONG, con un objetivo de aumentar la competitividad de los pequeños productores.  Para ello facilitan el acceso 
a los insumos (tales como semillas, fertilizantes, productos para la protección de los cultivos, información sobre los 
mercados y financiación), crean vínculos con cadenas de valor más amplias y ofrecen mejores prácticas agronómicas 
(Hildebrand, 2011).  Nestlé y el Instituto Internacional de Agricultura Tropical (IITA), por ejemplo, han trabajado 
juntos para abordar los retos a los que se enfrenta el desarrollo de la agricultura en África, especialmente la 
presencia de aflatoxinas en los cereales.  La presencia de aflatoxinas dificulta las exportaciones e impide que los 
agricultores de África Occidental puedan vender sus excedentes a Nestlé o a otras empresas de elaboración de 
alimentos, lo cual limita su acceso a los mercados de consumo urbanos en sus propios países.  Nestlé se ha asociado 
con el IITA, que ha desarrollado tecnologías de control de las aflatoxinas, a fin de ayudar a los agricultores de África 
Occidental a supervisar y evaluar la contaminación de sus cultivos y adoptar prácticas de gestión sostenibles.  Nestlé 
estima que este programa de formación permitirá que unos 3.000 agricultores aumenten sus ventas y obtengan 
900.000 dólares EE.UU. más en ingresos directos, y generará aproximadamente 126 millones de dólares EE.UU. 
de beneficios sociales y económicos indirectos en la región de África Occidental.5  El IITA y Nestlé formalizaron 
su colaboración en 2010 con la firma de un acuerdo de confidencialidad que probablemente dará paso a una 
cooperación más formal en materia de investigación para aumentar el rendimiento y mejorar la prosperidad de los 
agricultores africanos (IITA, 2010).

12. Las partes interesadas enfocan las asociaciones desde sus propias perspectivas.  Para los gobiernos, las 
APP son a menudo una forma de reducir el gasto, compartir los riesgos, estimular la innovación y fomentar la 
identificación y el compromiso del sector privado con los programas sanitarios y fitosanitarios nacionales.  La 
industria suele ver en las APP un nuevo modelo empresarial de responsabilidad compartida en la gestión de la 
cadena de suministro internacional.  Para los donantes, estas alianzas representan muchas veces una forma de 
fomentar la presencia de nuevos “actores en el desarrollo” y de llegar a los pequeños productores.  Las ONG suelen 
estar más interesadas en los aspectos sociales o relacionados con la sostenibilidad de las APP, y con frecuencia 
desempeñan una función importante en el fortalecimiento de la capacidad de los pequeños productores y en su 
motivación para participar en las alianzas.

13. En la mayoría de las APP que trabajan en la esfera sanitaria y fitosanitaria participan agentes públicos y 
privados establecidos en el mismo país.  Aunque son menos frecuentes, existen también APP transnacionales en 
las que participan colectivos de más de un país.  Un ejemplo interesante es la asociación agrícola trilateral que 
crearon en 2002 los gobiernos de los Países Bajos, Malasia e Indonesia con el objetivo de mejorar el acceso a los 
mercados mediante la creación de capacidad y de identificar y corregir las carencias en las cadenas de producción 
de aceite de palma, camarones y frutas y hortalizas.  Sin embargo, con el tiempo se comprobó que esta APP 
compleja (de tres países, tres sectores y tres tipos diferentes de partes interesadas -gobiernos, ONG y empresas-) 
era un mecanismo ineficiente, a la luz del tiempo y la energía invertidos en los procesos de toma de decisiones y 
aplicación (Pfisterer et al., 2009).

Recuadro 1:  Asociaciones público-privadas para el desarrollo

Varios donantes bilaterales y organizaciones internacionales participan en asociaciones con el sector privado para 
promover el desarrollo económico y la reducción de la pobreza en los países en desarrollo, entre otros objetivos.  
En función del tipo de cooperación, se distinguen cinco categorías de asociaciones:  i) mecanismos que ayudan 
a las empresas a establecer relaciones comerciales con los países desarrollados o a encontrar asociados que se 
encarguen de la ejecución de proyectos de desarrollo;  ii) mecanismos de financiación que apoyan económicamente 
las inversiones de las empresas en los países en desarrollo;  iii) programas de asistencia técnica a las empresas;  
iv)  iniciativas para fomentar el intercambio de conocimientos y un diálogo sobre políticas o para la promoción 
de un sector;  y v) programas mediante los cuales las empresas pueden participar directamente en proyectos de 
desarrollo bilaterales o multilaterales (DCED, 2010).  A continuación se describen algunos ejemplos de este tipo de 
asociaciones que reciben el apoyo de donantes y organismos para el desarrollo.

5 Véase: http://www.nestle.com/CSV/CreatingSharedValueCaseStudies/AllCaseStudies/Pages/Fighting-crop-disease-West-Africa.aspx

http://www.nestle.com/CSV/CreatingSharedValueCaseStudies/AllCaseStudies/Pages/Fighting-crop-disease-West-Africa.aspx
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El Ministerio Federal de Cooperación Económica y Desarrollo de Alemania (BMZ) crea asociaciones para el 
desarrollo con el sector privado (develoPPP.de) con el objetivo de abordar intereses comunes y combinar el potencial 
innovador de las empresas con los recursos, los conocimientos y la experiencia de los organismos alemanes para el 
desarrollo.  Las alianzas que funcionan en el marco del programa “develoPPP” se proponen allanar los obstáculos 
al desarrollo, minimizar los riesgos y aunar los recursos de los asociados en esferas como la formación profesional 
o las infraestructuras, en un esfuerzo de movilización de recursos y conocimientos especializados para mejorar las 
condiciones de vida en los países en desarrollo, los países emergentes y los países en transición.  Estas iniciativas van 
de las medidas de empresas a pequeña escala, hasta alianzas estratégicas que afectan a todo el sector industrial, 
en las que participan varios países y que suponen inversiones de varios millones de euros.  Algunas de ellas se 
centran en la aplicación de normas en determinadas cadenas de valor para explotar mercados antes desatendidos.  
Por ejemplo, en Egipto, la Federación de comercio al por mayor, comercio exterior y servicios de Alemania y otros 
asociados iniciaron una alianza que creó una Academia de formación en el comercio frutícola para formar a 
120 empleados de empresas comerciales egipcias en todos los aspectos del comercio de fruta en Alemania y en 
Europa, a fin de mejorar el acceso de las frutas y hortalizas frescas de origen egipcio al mercado de la UE.

El Organismo danés de desarrollo internacional (Danida) inició su programa de asociaciones público-privadas 
(APP) en 2004 en respuesta a las recomendaciones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible.  Danida 
tiene cuatro programas principales de cooperación con el sector empresarial para promover el desarrollo social y 
económico y reducir la pobreza en los países en desarrollo:  i) el programa de créditos mixtos, que proporciona a 
las empresas incentivos para participar en grandes proyectos de desarrollo en los países en desarrollo, que no se 
llevarían a cabo sin subvenciones económicas, ii) el programa de empresa a empresa, en el que Danida actúa como 
facilitador entre empresas establecidas en Dinamarca y en los países en desarrollo para promover la transferencia 
de tecnología, el acceso a nuevos mercados, etc., iii) un programa innovador que ofrece donaciones para mejorar 
la responsabilidad social de las empresas y iv) el programa danés de promoción de las importaciones, cuyo objetivo 
es ayudar a los productores de los países en desarrollo a penetrar en el mercado danés.

El Ministerio de Asuntos Exteriores de los Países Bajos ofrece distintas formas de apoyo a varias alianzas 
público-privadas para el desarrollo:  i) la Iniciativa de Comercio Sostenible, cuyo objetivo es mejorar la sostenibilidad 
social, económica y ecológica de las cadenas de suministro internacionales que vinculan a los países en desarrollo 
con Europa Occidental;  ii) el Programa de inversiones del sector privado, que alienta a las empresas a realizar 
inversiones innovadoras y sostenibles en los países en desarrollo junto con las empresas locales, para fortalecer el 
sector privado local;  iii) el Centro de recursos para asociaciones, que proporciona una plataforma de investigación 
e intercambio de conocimientos sobre las asociaciones intersectoriales (con inclusión de las que se dedican al 
desarrollo de las cadenas de valor mundiales) a fin de erradicar la pobreza y lograr un desarrollo sostenible.

En 2001, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) creó el programa de 
Alianzas Globales para el Desarrollo (GDA), que fomenta las asociaciones público-privadas con el objetivo de 
mejorar las condiciones sociales y económicas de los países en desarrollo, reconociendo la importancia de los 
flujos del sector privado en estos países.  A comienzos de 2011 el USAID había registrado aproximadamente 1.200 
alianzas formalizadas que abarcan todo el espectro geográfico y sectorial de la Agencia y se ocupan principalmente 
del crecimiento económico, la salud y el medio ambiente.  Varias de ellas se centran en el desarrollo agrícola, el 
acceso a los mercados y la observancia de las normas internacionales.  A modo de ejemplo, una iniciativa reciente 
combina el apoyo de USAID a los pequeños agricultores y el apoyo de la Asociación para el Cacao de Kraft Foods6, 
en un esfuerzo conjunto por incrementar el rendimiento y la calidad del cacao local, promover la producción 
de cacao de comercio justo, fomentar el empleo de un mayor número de adultos jóvenes en toda la cadena de 
suministro del cacao y contribuir a aumentar los ingresos de más de 10.000 agricultores de la Confederación 
Nacional de Cacaocultores Dominicanos.  En mayo de 2011 el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la 
OCDE reconoció el papel protagonista de los Estados Unidos en el desarrollo de asociaciones público-privadas, que 
cada vez van más allá de la filantropía empresarial para abordar cuestiones esenciales de la actividad y promover el 
desarrollo “más allá de la ayuda” (OCDE, 2011).

Fuente:  Redactado a partir de la información de los sitios Web de las organizaciones pertinentes.

6 A través de su Asociación para el Cacao, creada en 2008, Kraft Foods se comprometió a invertir 70 millones de dólares EE.UU. en el curso 
de una década para mejorar las prácticas agrícolas y de recolección en las comunidades a las que compra cacao.
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14. El Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (Busan, Corea, 2011) reconoció la importancia de 
ampliar y mejorar la cooperación público-privada para lograr un crecimiento de base amplia, incluyente y sostenible.7  
La Declaración conjunta de Busan sobre “La ampliación y mejora de la cooperación entre los sectores público y 
privado para el desarrollo” reconocía el papel esencial del sector privado como un asociado fundamental para el 
desarrollo a través, por ejemplo, del establecimiento de nuevas empresas, la creación de empleo, el suministro de 
bienes y servicios, la generación de ingresos y beneficios y la contribución a la hacienda pública, e instó a los gobiernos 
y a otros agentes públicos interesados en el ámbito del desarrollo a facilitar y aprovechar las actividades del sector 
privado.  Varias iniciativas centradas en la inocuidad de los alimentos, el desarrollo agrícola y el acceso a los mercados 
en general (como la iniciativa de la Ayuda para el Comercio, el Programa general para el desarrollo de la agricultura 
en África (CADDP)8 la Conferencia del G-20 sobre investigación agrícola para el desarrollo, el Marco Integrado de la 
Cumbre de Alimentación en el Pacífico y la Iniciativa para la facilitación del comercio del BID) han destacado también 
la promoción de la cooperación público-privada como un elemento para lograr mejores resultados.

15. En la esfera de la Ayuda para el Comercio se ha determinado que hay opciones de alianzas público-privadas 
que podrían establecer y formular la estrategia nacional sobre las negociaciones comerciales internacionales y aplicar 
los acuerdos y compromisos comerciales, opciones que incluyen iniciativas conjuntas para reformar y fortalecer 
los marcos nacionales jurídicos e institucionales relacionados con el comercio y hacerlos compatibles con la OMC.  
Las empresas tienen ciertamente interés en el éxito de las negociaciones, y los gobiernos necesitan conocer en 
profundidad las necesidades y requisitos de las empresas para poder formular los resultados que se quieren obtener 
y las estrategias de negociación.  Se afirma que un diálogo serio e incluyente puede hacer que se acepten de buen 
grado las obligaciones comerciales internacionales a nivel nacional y, por lo tanto, que se apliquen y cumplan (ESCAP, 
2007).

16. El programa de trabajo de la Ayuda para el Comercio (2012-2013) reconoce que “la participación del sector 
privado en los países asociados es esencial para el éxito de la Iniciativa de Ayuda para el Comercio, y una colaboración 
armoniosa y productiva entre el sector público y el sector privado es un componente esencial de ese éxito”.  El cuarto 
Examen Global de la Ayuda para el Comercio, previsto para 2013, se centrará, entre otras cosas, en el desarrollo y 
la inversión del sector privado y en las asociaciones público-privadas creadas para fortalecer la capacidad comercial, 
principalmente de las pequeñas y medianas empresas (PYME) y en esferas concretas como la financiación del comercio 
(OMC, 2011). 

17. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha dado prioridad a la creación de APP y en los cinco últimos 
años, ha aumentado su apoyo económico para este tipo de iniciativas y proyectos.  Desde 2006 el Fondo Multilateral 
de Inversiones del BID ha ofrecido donaciones por un valor de 12 millones de dólares EE.UU., que han generado 
inversiones de más de 600 millones de dólares EE.UU. en proyectos de APP, ha contribuido a identificar más 
de 80 proyectos posibles de APP y ha ayudado a formar a más de 2.200 profesionales de los sectores público y 
privado.  Estas APP se han centrado en el desarrollo de infraestructuras y, más recientemente, en la facilitación del 
comercio.9  El Banco Mundial es también uno de los principales promotores de APP en todos los sectores, desde lo 
social hasta lo económico, con inclusión del desarrollo agrícola.10

18. Las APP se utilizan también para desarrollar la capacidad de oferta.  A modo de ejemplo, en el sector agrícola, 
los gobiernos (que proporcionan los incentivos y unas condiciones jurídicas propicias), los agricultores (que necesitan 
acceder a los mercados) y las empresas (que venden semillas y prestan apoyo técnico a los agricultores) pueden 
poner en común su potencial de mercados, su competencia técnica y sus aptitudes de gestión para desarrollar 
la capacidad de oferta del sector.  El objetivo de las iniciativas del corredor de crecimiento agrícola de Beira y el 
corredor meridional de crecimiento agrícola de Tanzanía, establecidos en el Foro Económico Mundial en 2010 y 
2011 respectivamente, y de otras iniciativas similares es dirigir la inversión de los sectores público y privado hacia 
regiones específicas para aumentar la productividad en categorías de infraestructuras existentes y crear nuevas 
infraestructuras de apoyo (Hildebrand, 2011).  El éxito de estos corredores de crecimiento, apoyados de forma activa 

7 Véase http://www.oecd.org/dataoecd/25/36/49211825.pdf

8 Véase http://www.nepad-caadp.net/

9 Algunos ejemplos de iniciativas recientes:  i) el Diálogo público-privado de facilitación del comercio CAFTA-DR, ii) el Programa para promover 
las alianzas público-privadas en América Latina y el Caribe y iii) PPPAméricas, la conferencia anual más importante sobre APP en América Latina.  
Pueden consultarse más detalles sobre los proyectos e iniciativas de APP que apoya el BID en:  http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-
privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html.  Para más información sobre la Conferencia PPPAméricas de 2011 “Las lecciones aprendidas para el 
éxito de Participación Público-Privadas (PPP)”, véase http://events.iadb.org/calendar/eventDetail.aspx? lang=es&id=3023&SP=W.

10 Algunos ejemplos de iniciativas del Banco Mundial:  i) Global PPP Network, una plataforma en línea para que los participantes en APP 
puedan intercambiar conocimientos, debatir, aprender y establecer contactos en torno a las mejores prácticas mundiales en lo referente a APP  
(http://pppnetwork.ning.com/), ii)  los “días de las APP”, una reunión mundial anual de participantes en APP procedentes de distintas partes del 
mundo, iniciados por el Instituto del Banco Mundial y organizados ahora en colaboración con otras organizaciones internacionales y regionales y 
iii) los programas de formación sobre APP del Instituto del Banco Mundial (http://wbi.worldbank.org/wbi/about/topics/public-private-partnerships).

http://www.oecd.org/dataoecd/25/36/49211825.pdf
http://www.nepad-caadp.net/
http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html
http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html
http://events.iadb.org/calendar/eventDetail.aspx? lang=es&id=3023&SP=W
http://pppnetwork.ning.com/
http://wbi.worldbank.org/wbi/about/topics/public-private-partnerships
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por los gobiernos de Mozambique y Tanzanía, organizaciones internacionales, donantes y fundaciones, así como por 
empresas transnacionales, PYME y pequeñas cooperativas, “dará una nueva dimensión a las asociaciones público-
privadas, que trabajarán no sólo para incrementar la productividad agrícola, sino también para generar grandes 
mejoras en las infraestructuras y unos mercados funcionales” (Hildebrand, 2011).

19. El Programa general para el desarrollo de la agricultura en África (CAADP), una iniciativa asumida y dirigida por 
África para acelerar el crecimiento del sector agrícola, reducir la pobreza y lograr la seguridad alimentaria y nutricional, 
ha destacado la necesidad de asociaciones público-privadas para, entre otras cosas, aumentar la competitividad de 
la cadena de valor, mejorar la capacidad de los pequeños agricultores y responder a las necesidades institucionales, 
de infraestructuras y tecnológicas para desarrollar la cadena de valor.  Se estableció que la integración del sector 
privado era esencial para poner en práctica el pilar II del CAADP (centrado en la mejora de las infraestructuras rurales 
y de la capacidad relacionada con el comercio para acceder a los mercados), pero el examen de la aplicación llevado 
a cabo en 2010 destacó la necesidad de intensificar los esfuerzos para que el sector privado participe plenamente 
(NEPAD, 2010).  La Conferencia del G-20 sobre investigación agrícola para el desarrollo de 2011 también subrayó 
el papel esencial de las asociaciones público-privadas innovadoras que trabajan en la esfera de la investigación para 
estimular el acceso a los mejores conocimientos, conseguir un nivel adecuado de eficiencia y eficacia, y producir efectos 
amplios y duraderos.  La reunión alentó a los miembros del G-20 a explorar la formación de nuevas “asociaciones 
científicas” centradas en el desarrollo y en la inocuidad alimentaria, a fin de crear unas condiciones propicias y 
estimular la investigación y la innovación agrícolas, prestando especial atención a aquellos Estados frágiles en que no 
existe investigación ni innovación (GDPRD, 2012).

20. Varios países han formulado políticas y leyes relativas a las APP y/o han creado organismos específicos en 
un esfuerzo por promover y apoyar las alianzas público-privadas.  Estas iniciativas traducen un interés creciente por 
APP en el ámbito regional e internacional.  En México, por ejemplo, 20 gobiernos subnacionales han elaborado sus 
propias leyes sobre las APP.  En África, Nigeria ha elaborado una Política nacional de alianzas público-privadas (N4P) 
y directrices operativas para el desarrollo de proyectos de APP, y Mauricio creó en 2002 una unidad de APP en el 
Ministerio de Hacienda y Desarrollo Económico.  La Comunidad de África Meridional para el Desarrollo (SADC) puso 
en marcha en 2011 una Estrategia sobre APP y una Red de APP para promover el desarrollo de estas alianzas dedicadas 
a las infraestructuras;  en este marco se han adoptado medidas para hacer conocer mejor las APP, intercambiar 
experiencias y mejores prácticas, crear capacidad y aptitudes, etc.  Además, hay un proyecto de red africana de 
centros de referencia sobre las APP del continente que permitiría desarrollar y armonizar los marcos relacionados con 
las APP para apoyar la ejecución de grandes proyectos de infraestructuras.  Por lo general, estos centros de referencia 
orientan las políticas sobre las APP, evalúan si los proyectos llevados a cabo por éstas son rentables y asequibles, 
respaldan los procedimientos administrativos, elaboran guías de buenas prácticas y dan a conocer las APP.  Aunque las 
leyes y reglamentos se centran normalmente en las infraestructuras, en los últimos tiempos se han orientado también 
a la promoción de APP en el sector de la agricultura.11

2.2 ¿Cómo se crean y consolidan las APP?

21. La creación de una alianza público-privada puede responder a varias razones.  En algunos casos, las APP 
nacen de forma espontánea de la relación entre agentes del sector privado y del sector público que están a favor de 
una colaboración y ven la posibilidad de obtener beneficios.  Otras alianzas parecen responder a una crisis, como sería 
el caso de una prohibición comercial o de brotes de enfermedades de origen alimentario, enfermedades animales o 
plagas vegetales.  En estos casos, el sector público y el sector privado se dan cuenta de que necesitan trabajar juntos 
para tratar de forma más eficaz problemas que podría ser más difícil, si no imposible, resolver por separado.  En otras 
ocasiones, como se ha señalado antes, son los asociados para el desarrollo y los donantes quienes crean estas alianzas 
como instrumento para fomentar el crecimiento de los países en desarrollo.  En el sector agrícola, en particular, el 
sector público dirige sus esfuerzos hacia objetivos de crecimiento económico, mejora de las condiciones sociales en 
las zonas rurales y sostenibilidad ambiental.  Las agroempresas suelen estar motivadas por objetivos cuantificables, 
tales como el incremento de la productividad, la calidad de los productos y la rentabilidad, a fin de acceder al mercado 
o conseguir una parte de mercado más grande.  Para pequeños agricultores, generalmente se trata de reducir la 
vulnerabilidad, complementar sus escasos recursos y acceder a mejores conocimientos y tecnologías.

11  Algunos ejemplos de leyes que promueven las APP en el sector agrícola en América Latina son la Ley general de sanidad agraria del Perú 
(artículo 4), la Ley de protección fitosanitaria de Costa Rica (artículos 7 y 10) y La Ley nacional del Paraguay Nº 2459 (párrafo f del artículo 9).  En 
Bolivia, las leyes nacionales disponen que los programas sanitarios y fitosanitarios sean gestionados a través de una comisión público-privada 
(artículos 17 y 27 del Decreto Nº 25729, de abril de 2000).
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22. Basándose en una investigación en profundidad de las APP dedicadas a la investigación y el desarrollo agrarios 
de América Latina, Hartwich et al. han identificado las fases que caracterizan el desarrollo y la consolidación de las 
asociaciones (véase el recuadro 2).  Los autores sostienen que las asociaciones se crean cuando surge un interés 
común y se disuelven cuando se alcanzan los resultados a los que se aspiraba;  en otros casos los asociados deciden 
rescindir el acuerdo.  La experiencia muestra que el proceso se repite.  Algunas de las fases se solapan;  además, la 
asociación puede cambiar con el tiempo y habrá que prestar atención a algunas de las fases ya finalizadas (Hartwich, 
F. et al., 2007).

2.3 Mecanismos de financiación

23. Los mecanismos de financiación de las APP son tan diversos como las propias asociaciones.  En el sector 
de las infraestructuras a gran escala, las APP pueden financiarse mediante préstamos de bancos comerciales o de 
bancos públicos, inversiones del sector privado y/o donaciones y subvenciones públicas, etc.  En el caso de las APP 
que trabajan en la esfera del desarrollo y el comercio agrícola, los acuerdos de financiación dependen del objetivo de 
la alianza y de los colectivos que participan.  Las APP centradas en la provisión de bienes públicos y las que integran a 
pequeños productores suelen financiarse principalmente a través de fondos del sector público, sea de asociados para 
el desarrollo, de donantes o de los gobiernos nacionales.  Las APP en las que participan grandes agroempresas suelen 
estar financiadas por el sector privado, dependiendo de su ámbito de actuación y de los objetivos de las mismas.  
Algunas APP, por ejemplo las que se crean para hacer frente a brotes de plagas vegetales o enfermedades animales 
tienen más probabilidades de captar fondos públicos que las dedicadas a la creación o posicionamiento de marcas.  La 
razón es que las primeras se ocupan de proporcionar un bien público (la salud humana o la sanidad animal o vegetal), 
que el sector privado no podría proporcionar eficazmente por su cuenta, y que depende en muchos casos de una 
estrategia pública.  Las segundas se centran en un interés privado o sectorial, en la mejora del acceso a los mercados 
de un determinado producto agrícola.

Recuadro 2.  El ciclo asociativo

Fase 1:  Identificación de un interés común.  En la esfera sanitaria y fitosanitaria, así como en el ámbito de 
la investigación y el desarrollo agrícolas, el “punto de partida” suele ser la aparición de un problema técnico o 
de oportunidades tecnológicas o de mercado.  En un principio, las partes interesadas deben debatir y definir sus 
intereses comunes, que pueden variar a medida que la asociación se desarrolla y cambia su composición.

Fase 2:  Diseño de la alianza (negociación del contrato de asociación).  Durante esta fase, los asociados revisan 
el objetivo de la asociación y los intereses y capacidades de los posibles asociados.  La atención se centra en 
la característica de gobernanza y estructura de la asociación, los marcos financiero y jurídico, así como en las 
actividades específicas de la asociación.  Entre las principales cuestiones examinadas están:  i)  las necesidades 
y fuentes de financiación, y la contribución de cada uno de los asociados participantes;  ii)  la distribución de 
las ganancias y beneficios (cuando proceda);  iii) la estructura y organización de la asociación, con inclusión de 
los aspectos relativos a la toma de decisiones y las comunicaciones;  iv) las actividades específicas que deberán 
llevarse a cabo.  De estos debates puede surgir un acuerdo formal (por ejemplo, un contrato o un memorando de 
entendimiento) o informal entre los asociados.

Fase 3:  Funcionamiento de la asociación.  La asociación comienza a funcionar sobre la base del acuerdo 
alcanzado en la fase anterior.

Fase 4:  Seguimiento y evaluación.  La evaluación de la asociación puede obedecer a distintos motivos, como 
justificar el empleo de los fondos, entender si los resultados previstos se han logrado y con qué eficiencia, etc.

Fase 5:  Finalización o continuación.  Tras evaluar la asociación y examinar si se han alcanzado los resultados, 
los asociados deben decidir si mantienen o disuelven su alianza.  La asociación puede continuar si los intereses 
originales de las partes se han ampliado y consolidado o el problema inicial aún no se ha resuelto.  En cambio, se 
puede disolver si los asociados consideran que se han logrado satisfactoriamente los resultados previstos o deciden 
que los objetivos iniciales no pueden alcanzarse sin incurrir en costes adicionales prohibitivos.

Fuente:  Hartwich et al., 2007.



Alianzas público-privadas para mejorar la capacidad MSF: ¿Qué enseñanzas pueden extraerse de este enfoque cooperativo?8

24. Algunas APP también generan la totalidad o parte de sus propios fondos a través de las cuotas pagadas 
por los miembros y los ingresos derivados de la venta de servicios a los usuarios.  Por ejemplo, las empresas público-
privadas sin fines de lucro creadas en Australia para gestionar la sanidad animal y vegetal se financian a través de 
las aportaciones de los gobiernos federal y estatales y de las asociaciones industriales, de la recuperación de costes 
de ciertas actividades (por ejemplo, de formación) de las que se benefician los miembros, y de las donaciones del 
Gobierno nacional (que representan aproximadamente el 25 por ciento del presupuesto total de estas organizaciones).

25. Desde el decenio de  1990 los gobiernos latinoamericanos recurren frecuentemente al mecanismo de 
donaciones basadas en un sistema competitivo con el fin de fomentar las asociaciones en el ámbito de la investigación 
y la innovación agrícolas.  Estas donaciones exigen que en los proyectos de investigación participen organizaciones del 
sector público y el sector privado.  Durante los últimos años, debido a la disminución de los fondos disponibles de los 
bancos privados y a la prudencia de los prestamistas, ha aumentado considerablemente el papel desempeñado por los 
gobiernos latinoamericanos en apoyo de los programas de APP a través de diferentes mecanismos, tales como fondos 
privados, mixtos y de pensiones, garantías, fondos destinados a subvenciones y productos financieros innovadores.

26. Un elevado número de APP del sector agrícola en América Latina obtiene la mayor parte de sus recursos de los 
gobiernos nacionales y las instituciones para el desarrollo, a través de fondos y proyectos específicos.  La financiación 
de las alianzas dedicadas a la investigación y desarrollo agrarios también ha corrido principalmente a cargo del sector 
público.  Un estudio realizado en 2005 sobre las APP dedicadas a la innovación y la investigación en el ámbito de la 
cadena agrícola permitió determinar que en 101 asociaciones de 12 países latinoamericanos, la financiación privada 
representaba el 34 por ciento del total destinado a los proyectos analizados.  El 55 por ciento de los fondos privados 
procedía de empresas, y el restante 45 por ciento de asociaciones de productores (Hartwich et al. 2005).

27. Algunos países latinoamericanos han creado programas públicos especiales para cofinanciar proyectos 
destinados a mejorar la capacidad MSF, por ejemplo el Fondo SAG de Chile o el Programa de apoyo para la sanidad 
y la seguridad agroalimentaria de México (recuadro 3).  Estos programas representan un mecanismo interesante e 
innovador para promover la cooperación de los sectores público y privado con el objetivo de mejorar los resultados 
en la esfera sanitaria y fitosanitaria.  Han sentado bases sólidas para las relaciones y la coordinación entre los sectores 
público y privado y han facilitado la identificación y aplicación de proyectos MSF conjuntos, aunque no todos los 
proyectos financiados se han traducido en la creación de APP formales.

Recuadro 3.  Principales mecanismos de financiación público-privados para mejorar la 
capacidad MSF en Chile y México
Fondo de mejoramiento del patrimonio, Chile

El Fondo de mejoramiento del patrimonio (conocido como Fondo SAG) es un instrumento público diseñado para 
financiar proyectos de APP en materia de inocuidad de los alimentos, sanidad vegetal y animal, prácticas agrícolas 
sostenibles, etc. mediante convocatorias de proyectos anunciadas una vez al año.  Desde su puesta en marcha en 
1999, el Fondo SAG ha financiado principalmente proyectos de sanidad vegetal (véase el cuadro 1).

Cuadro 1.  Desglose de los proyectos MSF apoyados por el Fondo SAG, 1999-2009

Año Nº total de 
proyectos

Sanidad 
vegetal

Sanidad 
animal

Inocuidad 
de los 

alimentos

Medio ambiente Otros

1999 25 48% 16% 16% 16% 4%

2000 13 46% 31% 8% 15% -

2003 23 39% 26% 13% 13% 9%

2006 10 80% - 10% 10% -

2007 12 25% 58% - 17% -

2009 10 57% 29% - - 14%

 

Fuente:  Redactado a partir de información del Fondo SAG (2010), http://www.sag.gob.cl/

http://www.sag.gob.cl/
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28. Muchos organismos que trabajan para el desarrollo, incluidos los bancos de desarrollo multilaterales y 
regionales y los donantes bilaterales, tienen sus propios programas para financiar directa o indirectamente la creación 
y puesta en marcha de APP en varios sectores:  infraestructura, agricultura, salud y saneamiento, etc.  Por ejemplo, 
desde 2006 el BID ha invertido a través de su Fondo Multilateral de Inversión más de 600 millones de dólares EE.UU. 
en APP relacionadas principalmente con las infraestructuras.12  Los recursos de estos programas suelen canalizarse de 
una de estas dos formas:  i) aportación directa de los recursos a las partes implicadas o ii) aportación de donaciones 
o préstamos a los gobiernos para financiar estrategias públicas de fomento de las APP.

12 Información sobre todos los proyectos e iniciativas relacionados con APP a los que el BID presta su apoyo en:  http://www.iadb.org/es/temas/
alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html.

El Fondo SAG está gestionado por el Director Nacional del Servicio Agrícola y Ganadero (SAG), que cuenta con el 
apoyo de un consejo asesor público-privado integrado por representantes del Instituto de Desarrollo Agropecuario 
(INDAP), la Oficina de Estudios y Políticas Agrarias (ODEPA), la Facultad de Ciencias Agrarias de la Universidad de 
Chile, la Corporación de Fomento de la Producción (CORFO) de Chile, la Fundación para la Innovación Agraria 
(FIA), la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), la Asociación de Exportadores de Chile (ASOEX) y otras partes 
interesadas del sector privado.  Corresponde al Director del SAG y al consejo asesor seleccionar los proyectos 
que se cofinanciarán.  El SAG concede hasta 65.000.000 pesos chilenos (aproximadamente 120.000 dólares 
EE.UU.) por proyecto.  El sector privado debe aportar al menos el 35% del coste total.  Los proyectos pueden 
prolongarse por un período máximo de cuatro años y deben ser evaluados periódicamente para determinar la 
continuidad de la financiación pública.

Programa de apoyo a la sanidad agrícola y la seguridad agroalimentaria, México

El Plan Nacional de Desarrollo de México (2007-2012) creó un “Programa de apoyo para la sanidad y la 
seguridad agroalimentaria” con el objetivo de fortalecer la adopción de MSF de conformidad con las normas 
internacionales, financiado con fondos públicos (federales y estatales).  Este programa asigna recursos públicos a 
proyectos destinados a mejorar la inocuidad de los alimentos y la sanidad animal y vegetal.  El SENASICA aporta 
hasta un 65% de los fondos para proyectos particulares, y los gobiernos estatales un 35%.  La contribución 
del sector privado a los costes de los proyectos es optativa.  Los fondos se transfieren a “entidades auxiliares” 
privadas (normalmente, asociaciones de productores), que son las encargadas de aplicar los programas o 
campañas sanitarias o fitosanitarios en el ámbito local.  Desde 2006 este programa ha financiado principalmente 
proyectos relacionados con la sanidad animal y vegetal, aunque el número de proyectos aprobados relacionados 
con la inocuidad de los alimentos está aumentando (véase el cuadro 2).

Cuadro 2.  Desglose de los proyectos financiados por el SENASICA y los gobiernos 
estatales, 2006-2009.

Año Fondos públicos 
totales 

(millones de pesos 
mexicanos) a/

Sanidad 
vegetal

Sanidad 
animal

Sanidad 
pesquera

Inocuidad de los 
alimentos

2006 1 191.7 45.1% 48.1% 3.3% 3.5%

2007 1 763.9 48.9% 44.3% 2.8% 3.9%

2008 1 772.8 44.2% 45.5% 4.8% 5.5%

2009 b/ 1 782.2 42.1% 46.7%  4.7% 6.6%

 

Fuente:  Redactado a partir de la información facilitada por el SENASICA (2011). 

a/ Contribuciones del Gobierno Federal y de los gobiernos estatales. 

b/ Presupuesto anual inicial.

http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html
http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html
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3. Las asociaciones público-privadas para mejorar la 
capacidad MSF:  categorías y estudios de casos

29. Las partes interesadas de los sectores público y privado formulan y aplican MSF para prevenir riesgos de 
inocuidad alimentaria y de sanidad animal y vegetal para beneficio del país, y para facilitar el acceso a los mercados 
externos de alimentos agrícolas.  El Anexo A del Acuerdo MSF define las MSF como aquellas encaminadas a proteger 
la salud y la vida de los animales o para preservar los vegetales de los riesgos resultantes de la entrada, radicación o 
propagación de plagas, enfermedades y organismos patógenos o portadores de enfermedades;  a proteger la vida y la 
salud de las personas y de los animales de los riesgos resultantes de la presencia de aditivos, contaminantes, toxinas u 
organismos patógenos en los productos alimenticios, las bebidas o los piensos;  o a prevenir o limitar otros perjuicios 
resultantes de la entrada, radicación o propagación de plagas. 

30. La aplicación eficaz de las MSF requiere capacidades y competencias en los sectores público y privado, así 
como una buena comunicación y colaboración entre los distintos organismos públicos competentes y el sector 
privado.  Normalmente, los gobiernos se encargan del establecimiento y supervisión de un marco reglamentario 
propicio en relación con la inocuidad de los alimentos, la salud animal, los servicios veterinarios, la sanidad vegetal y/o 
el comercio, y de asegurar que las exportaciones agroalimentarias cumplen las prescripciones sanitarias y fitosanitarias 
de los interlocutores comerciales.  En última instancia, el sector privado es quien tiene el papel protagonista en la 
producción y el comercio de alimentos y productos agrícolas, y es el responsable del cumplimiento de las normas 
sanitarias y fitosanitarias en los mercados de exportación.

31. El mayor reconocimiento de los papeles complementarios de los sectores público y privado y el interés por lo 
que pueden aportar las alianzas público-privadas coinciden con la aparición de un “enfoque de cadena alimentaria”.  
Este enfoque supone la aplicación de medidas reglamentarias y no reglamentarias (por ejemplo, buenas prácticas 
agrícolas, manipulación y tratamiento poscosecha, buenas prácticas de fabricación y análisis de peligros y puntos 
críticos de control APPCC) en los puntos adecuados de la cadena alimentaria, desde las prácticas previas a la 
producción hasta los puntos de venta o distribución a los consumidores, con el objetivo de asegurar que los alimentos 
cumplen las normas vigentes (FAO, 2005).  Para llevar a la práctica el enfoque de cadena alimentaria es preciso 
que las diversas partes interesadas responsables de la aplicación de estas medidas (los organismos que se ocupan 
de la reglamentación alimentaria, los organismos públicos asociados, los agricultores y productores, los operadores 
del sector alimentario, los vendedores y los consumidores) dispongan de los conocimientos, las competencias y la 
capacidad necesarios.  El enfoque requiere asimismo un intercambio de información y unas relaciones de colaboración 
y cooperación eficaces entre las partes.

32. La experiencia sugiere que los colectivos del ámbito sanitario y fitosanitario de los países con mayor capacidad 
para gestionar estos riesgos entienden mejor la importancia de la cooperación entre los distintos interesados del sector 
público y el sector privado y actúan para asegurar una comunicación y una cooperación eficaces.  En varios casos 
las partes han dado forma a diversas iniciativas de cooperación y asociaciones en la esfera sanitaria y fitosanitaria, 
algunas relativamente recientes y otras que llevan años funcionando.

33. El presente documento examina y analiza distintos casos de alianzas en la esfera sanitaria y fitosanitaria, entre 
los organismos públicos encargados de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y vegetal y el comercio, y el 
sector privado.  Los asociados del sector privado suelen consistir en empresas locales, nacionales y multinacionales, 
asociaciones que representan determinados sectores agroalimentarios, productores y/o exportadores.  Los ejemplos 
analizados abarcan una diversidad de asociaciones tanto de los países desarrollados como de los países en desarrollo 
de diferentes regiones del mundo.  Existen además otras alianzas MSF.  Aunque el presente documento no ha podido 
examinarlas en detalle por razones prácticas, el Anexo 1 contiene ejemplos de algunas de ellas.  En estudios futuros 
se podrán documentar, examinar y evaluar otras alianzas pertinentes.

34. Las asociaciones que aquí se describen fueron creadas por diferentes interesados.  En algunos casos, su 
creación se explica por el interés del sector público en aprovechar los conocimientos y la innovación del sector privado 
a fin de lograr objetivos de políticas públicas o resolver problemas concretos de acceso a los mercados.  En otros casos, 
la motivación radica en el deseo del sector privado de mejorar la observancia y los resultados en materia sanitaria 
y fitosanitaria y de mantener o ampliar el acceso a los mercados.  Otras asociaciones, a menudo menos formales, 
se formaron espontáneamente a partir de las relaciones casuales entre dirigentes del sector privado con una visión 
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de futuro y las instituciones públicas.  Un análisis de las 59 APP que trabajan en la esfera sanitaria y fitosanitaria en  
17 países latinoamericanos estudiadas en este documento revela que un 50,8 por ciento fueron creadas por el sector 
público, un 15,3 por ciento por el sector privado y un 33,9 por ciento por ambos sectores.

35. La categorización “funcional” que se presenta a continuación es una ayuda para estructurar el análisis y no 
debe considerarse definitiva.  Algunas APP desempeñan distintas funciones, por lo que podrían incluirse en más de 
una categoría.

•	 Diálogo, colaboración y cooperación en materia sanitaria y fitosanitaria:  Las APP de esta categoría 
reúnen a representantes de los sectores público y privado a través de mecanismos informales o formales 
para debatir y/o abordar de forma proactiva cuestiones sanitarias y fitosanitarias transversales o específicas 
(como, por ejemplo, la inocuidad de los alimentos o el Codex).  Algunas de estas APP son de ámbito nacional;  
son como comités centrados en cuestiones MSF amplias y transversales (véase el cuadro 3) o en asuntos 
específicos (como el Grupo de Trabajo sobre el acceso a los mercados de las frutas y hortalizas frescas de 
Sudáfrica).

•	 Infraestructura sanitaria y fitosanitaria:  Tradicionalmente, las asociaciones han sido decisivas en la 
provisión de bienes y servicios que de alguna forma son públicos, tales como carreteras, puertos, redes 
de riego y otras infraestructuras.  También existen asociaciones que proveen infraestructura sanitaria y 
fitosanitaria (como los laboratorios de diagnóstico en Chile y Uganda o los puestos de control sanitario y 
fitosanitario en México) o instalaciones para el almacenamiento en frío y la elaboración de alimentos.

•	 Desarrollo de cadenas de valor:  Las asociaciones de esta categoría reúnen a partes interesadas de los 
sectores privado y público que tienen interés en adquirir más capacidad para abordar los problemas que 
afectan a una cadena de valor o una cadena de suministro determinada, como la de los productos hortícolas 
en Kenya o los tomates en México, a fin de elevar la producción y aumentar las exportaciones.  Con frecuencia 
estas asociaciones se ocupan de diversas cuestiones, entre ellas las relacionadas con las prescripciones MSF.

•	 Facilitación del comercio:  La facilitación del comercio consiste en racionalizar y simplificar los procedimientos 
comerciales internacionales a fin de facilitar el tráfico de bienes y el comercio tanto en el ámbito nacional 
como en el internacional (OCDE).  En un sentido amplio, se trata de medidas en la frontera y dentro de las 
fronteras, que hacen que el comercio resulte más fácil, menos costoso y más eficiente.  Las alianzas MSF 
incluidas en esta categoría suelen trabajar en cuestiones relativas a la documentación sanitaria y fitosanitaria 
y a la transparencia en el funcionamiento de los organismos reglamentarios y aduaneros, tales como la 
certificación electrónica o la rastreabilidad.

•	 Empresas conjuntas público-privadas para la aplicación de MSF:  En algunos casos los agentes públicos 
y privados han creado empresas sin fines de lucro, financiadas por el Gobierno y por la industria.  Suele tratarse 
de APP muy desarrolladas y sofisticadas, basadas en acuerdos jurídicamente vinculantes, que se ocupan de 
la planificación y la aplicación práctica de diversas funciones MSF.  En el presente documento se examinan 
los ejemplos de Animal Health Australia, Plant Health Australia y la Fundación Barrera Zoofitosanitaria 
Patagónica (FUNBAPA) de la Argentina.

•	 Correglamentación:  Es el hecho de abordar un problema determinado con una combinación de 
instrumentos, generalmente la legislación primaria y la autorreglamentación o, al menos, alguna forma de 
participación directa de los organismos que representan a las partes interesadas en el proceso de toma de 
decisiones reglamentarias (Eijlander, 2005, en García Martínez, 2007).  Un elemento esencial del enfoque de 
las cuestiones MSF basado en la correglamentación es la cooperación de los sectores público y privado en el 
proceso de formulación de nuevas normas.  En muchos casos se prefiere la solución de autoinspección, para 
verificar la observancia de las prescripciones en materia de inocuidad alimentaria, lo que desplaza la carga de 
la auditoría y la inspección del Gobierno a la rama de producción.

36. Los ejemplos examinados en este documento permiten identificar un espectro de asociaciones, poco o muy 
sofisticadas, en términos de alcance, aplicación, formalidad, etc.
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3.1 Las APP para el diálogo, la colaboración y la cooperación en 
materia sanitaria y fitosanitaria

37. Todas las APP se crean en principio para facilitar el diálogo y la coordinación entre los asociados de los sectores 
público y privado que participan en ellas.  Las alianzas público-privadas pertenecientes a esta categoría incluyen 
distintos comités, grupos de acción, plataformas, grupos de trabajo y otros mecanismos destinados simplemente 
a reunir colectivos públicos y privados con un interés en distintas cuestiones sanitarias y fitosanitarias.  Es cada vez 
más importante contar con un espacio para el diálogo, la colaboración y la coordinación entre los sectores público y 
privado para que los países puedan abordar de forma proactiva y eficaz las prescripciones MSF y otras condiciones de 
acceso a los mercados y nuevas cuestiones que se presentan.

38. Los comités nacionales sanitarios y fitosanitarios, así como los comités con un mandato más limitado 
(centrados, por ejemplo, en las normas sobre inocuidad de los alimentos o las normas del Codex, la sanidad animal o 
las exportaciones hortícolas) pertenecen a esta categoría.  Existen comités de este tipo en algunos países en desarrollo 
y algunos colectivos promueven activamente su creación en otros países, en algunos casos, como se ha señalado 
antes, los donantes y los asociados para el desarrollo.  Las funciones y responsabilidades varían de un mecanismo a 
otro, en función de las razones por las que se constituyeron, de su estructura y del contexto del país en que operan.  
Un estudio del STDF sobre los mecanismos nacionales de coordinación sanitaria y fitosanitaria pone de manifiesto 
que sus mandatos también difieren (STDF, 2012).  Aunque su principal función suele ser intercambiar y difundir 
información sobre cuestiones MSF, también pueden dedicarse, entre otras cosas, a dar a conocer las cuestiones 
sanitarias y fitosanitarias, facilitar procedimientos, coordinar las posiciones del país en previsión de las reuniones 
internacionales/regionales, prestar asesoramiento en materia de formulación de políticas y estrategias sanitarias y 
fitosanitarias, coordinar la cooperación técnica en este ámbito y/o comunicar y coordinar las notificaciones a la OMC.

39. El número de comités nacionales sanitarios y fitosanitarios ha aumentado de forma sustancial en América 
Latina durante la última década (véase el cuadro 3).  La mayoría de estos comités se crearon para abordar retos 
sanitarios y fitosanitarios concretos (por ejemplo, brotes de enfermedades animales), pero posteriormente ampliaron 
sus competencias y objetivos a otras cuestiones.  En un principio la mayoría eran iniciativas públicas adscritas a 
distintos organismos y ministerios públicos, pero en los últimos años la mayoría de estos comités han incorporado al 
sector privado.  En la actualidad actúan como organismos de consulta sobre la mayoría de las cuestiones sanitarias y 
fitosanitarias y ofrecen una diversidad de servicios, desde el asesoramiento técnico para la elaboración de reglamentos 
sanitarios y fitosanitarios hasta el apoyo para su aplicación.

Cuadro 3.  Comités nacionales sanitarios y fitosanitarios en América Latina y el Caribe

Pa
ís

Año de 
creación

Miembros Periodicidad 
de las 

reunionesSector público Sector privado

Be
lic

e

2004
Ministerios de Agricultura y Pesca, 

Salud, Desarrollo Económico y 
Comercio Exterior.

Representantes de la Asociación 
de Cultivadores de Cítricos, BLPA, 
la Cámara de Comercio y otras 
asociaciones de agroempresas.

Mensual

C
hi

le

2001
Ministerios de Economía y 

Salud Pública, DIRECON, SAG, 
SERNAPESCA.

Empresas y asociaciones de 
productores.

Una media de 
siete reuniones 

al año

C
ol

om
bi

a

2006

Ministerios de Agricultura y 
Desarrollo Rural, Protección Social, 
Ambiente y Vivienda, Comercio, 

Industria y Turismo.  INVIMA, ICA, 
IDEAM, INS.

No hay miembros formales, pero 
los representantes del sector 
privado pueden participar sin 

derecho a voto.

Trimestral

C
os

ta
 

Ri
ca 2010 SFE, Ministerio de Agricultura

CIAGRO, CNAA, CADEXCO, 
CONARE

Mensual
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Pa
ís

Año de 
creación

Miembros Periodicidad 
de las 

reunionesSector público Sector privado

Re
pú

bl
ic

a 
D

om
in

ic
an

a

2003

Ministerios de Agricultura, Salud 
Pública, Comercio e Industria, 
Relaciones Exteriores y Medio 

Ambiente;  Centro de Exportación 
e Inversión

JAD, CODOPESCA Trimestral

H
on

du
ra

s

2004
SENASA, SEPLAN, Ministerios 
de Salud Pública, Relaciones 

Exteriores, Comercio e Industria.

COHEP, FENAGH, FEDAVIH, 
UPNFM, UNAH.

-

M
éx

ic
o Pendiente 

de 
aprobación

SE, SAGARPA, SEMARNAT, 
SENASICA, SRE, COFEPRIS-SALUD

No hay aún miembros privados 
formales, pero se establecen 

relaciones con partes interesadas 
del sector privado para aplicar las 

MSF.

-

N
ic

ar
ag

ua

2004 MAGFOR, MINSA, MIFIC

No hay miembros formales, pero 
en algunas actuaciones pueden 
intervenir colectivos del sector 

privado, tales como productores y/o 
laboratorios.

-

Pa
na

m
á Pendiente 

de 
aprobación

MINSA, AUPSA, MICI, MIDA

En la última revisión de la propuesta 
de decreto (agosto de 2011) se 
sugirió la incorporación de las 
partes interesadas del sector 

privado como miembros formales.

-

Pa
ra

gu
ay

2005

SENAVE, SENCSA, INTN, INAN, 
Ministerios de Agricultura, 
Relaciones Exteriores, Salud 

Pública y Comercio e Industria.

Representantes de agroempresas, 
universidades y ONG.

Mensual

Pe
rú 2011

MINCETUR, SENASA, DIGESA, 
ITP.

ADEX, AGAP, APA, SNP, 
COMEXPERU

Mensual

Fuente:  redactado por los autores.

40. Los comités sanitarios y fitosanitarios y otros comités conexos son instrumentos importantes para promover 
y facilitar el diálogo público-privado en cuestiones MSF amplias y transversales, cuestiones sanitarias y fitosanitarias 
más específicas (por ejemplo, en el ámbito de la horticultura) o temas conexos, como por ejemplo las normas del 
Codex.  En países donde no hay, o hay apenas, interacción regular público-privada, estos comités pueden hacer que 
los colectivos públicos y privados entiendan mejor la complementariedad y las sinergias inherentes a sus respectivas 
funciones y responsabilidades, así como las ventajas de colaborar de forma más estrecha y fomentar la confianza.  
En algunos casos, puede ser el primer paso hacia un tipo de cooperación o asociación más sofisticada, avanzada o 
“profunda”.

41. Un clima de confianza entre las partes de los sectores público y privado que comparten un interés por las 
cuestiones MSF y el acceso a los mercados suele favorecer la creación de alianzas público-privadas de calidad.  El 
éxito de estas asociaciones dependerá de la medida en que los participantes superen las ideas “tradicionales” acerca 
de las intenciones e intereses del Gobierno y del sector empresarial.  Algunos estudios, por ejemplo, señalan que la 
comunidad empresarial en muchos casos piensa dos veces antes de reunirse con los representantes gubernamentales 
y expresar sus opiniones y preocupaciones, por temor a las medidas del Gobierno;  los gobiernos por su parte también 
son reacios a estos contactos, porque temen que los comerciantes encuentren en los reglamentos algún tecnicismo 
que les permita eludir el cumplimiento de las normas (ESCAP, 2007).  Las experiencias muestran que la creación de 
un comité, un grupo de acción o un grupo de trabajo sanitario y fitosanitario que reúna formal o informalmente a 
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distintos colectivos interesados para debatir cuestiones de interés común puede ayudar a promover el entendimiento 
mutuo de sus respectivas funciones en un sector o en el tratamiento de un problema particular y una visión común 
del desarrollo a largo plazo de un sector o de la economía (FAO, 2009a).  Sin embargo, las investigaciones también 
muestran que es poco probable que la sola existencia de un mecanismo para el diálogo público-privado baste para 
estimular la inversión privada en sectores con un historial de intervención estatal, particularmente en África, si no 
existen mecanismos para sancionar a los organismos estatales que siguen interviniendo de una manera imprevisible 
y perjudicial (FAO, 2009a).

42. Los asociados para el desarrollo y los donantes desempeñan en algunos casos una función útil como 
“facilitadores neutrales”, que reúnen a las partes interesadas de los sectores público y privado con un interés en 
cuestiones sanitarias y fitosanitarias transversales o específicas y contribuyen a fomentar la confianza.  Pueden 
ofrecer asesoramiento especializado para planificar, organizar y/o financiar reuniones o para apoyar la creación y 
la consolidación de iniciativas público-privadas particulares.  A modo de ejemplo, un programa de alianza público-
privada para la creación de capacidad y el acceso a los mercados en el sector de las exportaciones hortícolas de 
África Oriental, apoyado por los Países Bajos, contribuyó a iniciar y/o reforzar el diálogo entre el Gobierno y la 
industria en determinados países (recuadro 4).  En Tanzanía, el STDF ayudó a crear el Consejo para el Desarrollo de 
la Horticultura en Tanzanía (HODECT), una institución público-privada de alto nivel que promueve el desarrollo del 
subsector hortícola en el país.13  En Viet Nam, un proyecto financiado por el STDF ha creado asociaciones entre los 
cultivadores de hortalizas y los vendedores minoristas locales e internacionales en un esfuerzo por mejorar la calidad 
y la inocuidad de los productos frescos destinados al consumo nacional o a la exportación.

43. El PIP es un programa financiado por el Fondo Europeo de Desarrollo para mantener y, si es posible, 
incrementar la contribución de las exportaciones hortícolas a la reducción de la pobreza en los países de África, 
el Caribe y el Pacífico (ACP).  El PIP facilita el desarrollo de plataformas público-privadas (conocidas también como 
grupos de acción) que son espacios para el diálogo en los que las partes interesadas abordan problemas comunes, 
emprenden acciones conjuntas y defienden y presionan en favor del sector de las exportaciones hortícolas.  Por lo 
general, estas plataformas actúan como órganos asesores que identifican las necesidades, y encargan y supervisan las 
actividades llevadas a cabo por otros más que ocuparse ellas mismas de aplicar las medidas.  En África, el proyecto 
de participación de los países africanos en las organizaciones de normalización en la esfera sanitaria y fitosanitaria 
(PAN-SPSO), financiado por la UE, ha prestado también su apoyo a la creación de comités nacionales sanitarios y 
fitosanitarios.

44. La sostenibilidad a largo plazo de los mecanismos nacionales de diálogo y coordinación sanitaria y fitosanitaria 
apoyados por donantes es un motivo de preocupación.  Algunos donantes tienen criterios claros al respecto.  Por 
ejemplo, el apoyo del PIP está sujeto a la condición de que las plataformas nacionales de partes interesadas, que 
ya existen o que se van a crear, demuestren que poseen la capacidad necesaria para llevar a cabo el proyecto, que 
pueden compartir los costes y que disponen de la infraestructura y los recursos humanos necesarios para asegurar la 
sostenibilidad de la plataforma.14

45. A continuación se presentan dos ejemplos de APP establecidas como mecanismos para el diálogo, la 
colaboración y la coordinación en la esfera sanitaria y fitosanitaria.  Tanto el Grupo de Trabajo sobre el acceso a los 
mercados (MAWG) de las frutas y hortalizas frescas de Sudáfrica como el Comité Nacional de Erradicación de la Fiebre 
Aftosa de Bolivia (CONEFA) son iniciativas nacionales con una clara identificación local, creadas y dirigidas desde un 
principio por partes interesadas de los sectores público y privado del país.

46. Aunque su trabajo se centra en la comunicación, la coordinación y la colaboración en la esfera sanitaria y 
fitosanitaria, estas dos alianzas fueron creadas con otros fines específicos.  Hay que destacar que tanto el MAWG en 
Sudáfrica como el CONEFA en Bolivia tienen más de 10 años y mantienen su actividad.  Ambos nacieron en respuesta 
a retos sanitarios y fitosanitarios específicos, y han conseguido identificar y definir objetivos claros que alientan la 
participación activa de los gobiernos y de los asociados del sector industrial.  El CONEFA se creó con una clara base 
jurídica, enmarcado en la legislación boliviana sobre los programas públicos, y el MAWG funciona eficazmente sobre 
la base de un mandato suscrito por todos los miembros, pero sin un acuerdo jurídico.

13  Véase http://www.standardsfacility.org/sp/PGProStat.htm y http://hodect.org/.

14  Para más información sobre el papel del PIP en la facilitación de plataformas nacionales público-privadas para el sector de las exportaciones 
hortícolas, véase el sitio Web del PIP:  http://pip.coleacp.org/en/pip/benefit-pip/17421-benefit-pip.

http://www.standardsfacility.org/sp/PGProStat.htm
http://hodect.org/
http://pip.coleacp.org/en/pip/benefit-pip/17421-benefit-pip
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Caso 1:  Grupo de Trabajo sobre el Acceso a los Mercados de las Frutas y Hortalizas Frescas 
(MAWG) de Sudáfrica15 

Período:  Desde 1995 hasta la fecha.
Objetivo:  Mejorar de la prestación de servicios del Ministerio de Agricultura, Silvicultura y Pesca (DAFF)
Partes esenciales:
- Sector público:  El DAFF, y, concretamente, las direcciones de las que depende la Organización Nacional de 
Protección Fitosanitaria (actualmente, la Dirección de Sanidad Vegetal y el Servicio de Inspección de Productos 
Agrícolas, APIS).
- Sector privado:  Asociación de productores de cítricos de Sudáfrica (Citrus Growers Association of Southern 
Africa, CGA);  Grupo internacional para la investigación sobre cítricos (Citrus Research International South Africa, 
CRI);  Fundación de productores de fruta perecedera (Deciduous Fruit Producers’ Trust, HortGro);  Asociación del 
sector industrial de uva de mesa de Sudáfrica (South African Table Grape Industry, SATI);  Asociación del sector 
industrial de la fruta subtropical (Subtropical Fruit Industry);  Asociación del sector industrial de frutas alternativas 
(Alternative Fruits Industry, AlternaFruit);  Foro de exportadores de productos frescos (Fresh Produce Exporters 
Forum, FPEF);  y el Consejo para el control de la exportación de productos perecederos (Perishable Products Export 
Control Board, PPECB).  Esta última entidad es cesionaria oficial del DAFF, responsable de la gestión de la cadena 
de frío y de la aplicación y el registro de todos los tratamientos fitosanitarios de frío de carácter obligatorio.  La 
dirección de las asociaciones representativas de cada sector de actividad designa a su representante por escrito.

Circunstancias / fines

El MAWG es una alianza entre el DAFF y el sector hortícola (de producción de fruta fresca, principalmente) de 
Sudáfrica.  Se creó en 1995, con el fin de coordinar cuestiones fitosanitarias relacionadas con el acceso a los mercados 
y el mantenimiento de las exportaciones de productos hortícolas.  Tiene como objetivo mejorar la prestación 
de servicios de la Organización Nacional de Protección Fitosanitaria (DAFF), sobre la base de las obligaciones 
contraídas por Sudáfrica como signatario de la Convención Internacional de Protección Fitosanitaria (CIPF).  Antes 
de la creación del MAWG, el DAFF participaba en un foro sobre horticultura liderado por los productores (Equipo 
Técnico de Industrias del Sector de la Horticultura;  HITT, por sus siglas en inglés).  Si bien se consiguieron algunos 
resultados importantes, se vio que era necesario un mayor liderazgo gubernamental y una orientación política 
más marcada para obtener acceso a nuevos mercados.  El DAFF tomó la iniciativa, creó el MAWG y determinó sus 
atribuciones.  El DAFF proporciona la secretaría y preside las reuniones del Grupo de Trabajo.

Organización, actividades

La función principal del MAWG es proporcionar un foro para el diálogo directo y la coordinación entre los sectores 
público y privado en torno a cuestiones sanitarias y fitosanitarias que afectan al sector hortícola.  Se ocupa de la 
observancia de los procedimientos de acceso a los mercados y busca soluciones a los problemas de cumplimiento 
de las prescripciones fitosanitarias de importación entre socios comerciales.  Por ejemplo, cuando el Servicio de 
Inspección Zoosanitaria y Fitosanitaria (APHIS) del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos interceptó 
una falsa polilla de la fruta en un cítrico proveniente de Sudáfrica, la rápida respuesta del MAWG contribuyó 
a evitar el cierre del mercado de los Estados Unidos.  Representantes del DAFF y representantes de la industria 
miembros del MAWG se entrevistaron por teléfono con el APHIS acerca de la intercepción de esta plaga para cinco 
barcos cargados con cítricos que habían zarpado ya hacia los Estados Unidos, y para una cantidad importante de 
fruta envasada lista para la inspección y certificación fitosanitarias.  Tras una prolongada y difícil conversación, el 
APHIS se avino a aceptar la mercancía de los cinco barcos, aunque endureciendo las prescripciones fitosanitarias.

El Grupo de Trabajo también examina cuestiones sanitarias y fitosanitarias, y emite opiniones técnicas para la 
negociación de nuevos acuerdos comerciales bilaterales.  Algunos comités y subgrupos de ámbito más específico 
realizan tareas particulares e informan al Grupo de Trabajo según proceda.  El subcomité encargado de la mancha 
negra del cítrico, por ejemplo, aborda cuestiones específicas relacionadas con esa plaga y sus consecuencias para 
las exportaciones de cítricos.  Este subcomité dirigió la redacción del proyecto de análisis del riesgo de plagas de 
mancha negra del cítrico para la Comunidad Europea, y las ulteriores comunicaciones técnicas sobre ese tema, y 
redactó y estableció un sistema de gestión del riesgo de mancha negra del cítrico, necesario para exportar esos 
productos a los países miembros de la Unión Europea.  Asimismo, redactó y aprobó un documento de apoyo para 
la gestión de la mancha negra del cítrico, que se actualiza todo los años.

15  En base a la información proporcionada por el Departamento de Agricultura, Silvicultura y Pesca de Sudáfrica.
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Los miembros del Grupo de Trabajo se reúnen seis veces al año.  Cuatro de esas reuniones tienen lugar en la sede 
del DAFF, en Pretoria, y las dos restantes se celebran coincidiendo con las reuniones anuales de coordinación de las 
exportaciones de frutos cítricos y perecederos, normalmente en Stellenbosch (Cabo Occidental).  Los costes de las 
reuniones del Grupo de Trabajo y los distintos subgrupos los asumen el DAFF y las empresas participantes.  Cada 
miembro cubre sus propios gastos de viaje, según sus necesidades.  El DAFF paga por el lugar de reunión y los 
refrigerios.  Asimismo, personal del DAFF preside las reuniones y proporciona servicios de secretaría, empleando los 
fondos y los servicios de comunicación de esa entidad.

Resultados

El MAWG ha proporcionado una plataforma eficaz para coordinar y armonizar todas las actividades de acceso a 
los mercados que realizan los sectores público y privado en el ámbito de la exportación de cítricos.  Su labor ha 
facilitado el acceso a nuevos mercados y ayudado a mantener los mercados ya abiertos (valorados aproximadamente 
en 20.000 millones de rands o 3.000 millones de dólares EE.UU. anuales), lo que ha contribuido a la creación de 
empleo y al desarrollo económico rural.  Por ejemplo, en los inicios del programa de exportación de cítricos al 
mercado de los Estados Unidos se rechazaba el 70 por ciento de la fruta sometida a inspección en Sudáfrica por 
incumplir las prescripciones de exportación.  Gracias a la colaboración y el trabajo continuos de los miembros del 
MAWG, la situación ha mejorado notablemente (durante la temporada de 2011, la tasa de rechazo se redujo a 
niveles inferiores al 10 por ciento).  El MAWG ha desempeñado también un papel esencial en la negociación de 
nuevos protocolos bilaterales (por ejemplo, con China y Corea del Sur) que buscan conquistar nuevos mercados 
para la fruta de Sudáfrica.  En el marco de esas negociaciones, los miembros del MAWG representantes de los 
sectores público y privado debatieron y consensuaron los protocolos y las responsabilidades de cada uno de los 
colectivos interesados, que debían garantizar el cumplimiento de las prescripciones de exportación.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

El MAWG realiza una labor útil en el ámbito de las medidas sanitarias y fitosanitarias del sector hortícola.  Para el 
Gobierno, el MAWG es una solución práctica y rentable para consultas a los agentes del sector privado y conseguir 
su implicación en el sector hortícola.  Para el sector privado, el MAWG es muy interesante como medio para 
mantenerse plenamente informado sobre las prescripciones de exportación de los distintos mercados, realizar 
aportaciones técnicas, seguir la evolución de las peticiones que la industria realiza al Gobierno y asegurarse de que 
la industria tiene la parte que le corresponde.  Las reuniones periódicas del MAWG son útiles como mecanismo 
de seguimiento y evaluación que permite determinar en qué medida se han conseguido los objetivos marcados y 
consensuar las medidas correctoras que se requieran.  Ha quedado claro que la creación en el marco del MAWG 
de pequeños equipos que trabajan juntos compartiendo tareas específicas es una vía práctica y productiva que da 
resultados concretos e importantes para el acceso a los mercados (por ejemplo, evaluaciones del riesgo de plagas).  
Sobre la base de los buenos resultados del MAWG, el DAFF está estudiando la aplicación de este modelo a otros 
bienes y productos de exportación (por ejemplo, semillas, patatas, plantas ornamentales y material de propagación 
de plantas).

Una de las dificultades a las que ha tenido que hacer frente el MAWG ha sido conseguir que las industrias de menor 
tamaño no dejaran de asistir a las reuniones del Grupo de Trabajo, ya que algunos de los temas que se discuten en 
ellas no guardan relación directa con sus intereses o necesidades.  Sin embargo, dado que muchas de las cuestiones 
que se debaten son de carácter transversal, resulta importante y económicamente eficaz, desde el punto de vista del 
DAFF, reunir en un único foro a todos los colectivos interesados privados del sector hortícola.  Los debates que se 
mantienen en las reuniones del Grupo de Trabajo son francos, y en ocasiones pueden ser duros y críticos.  También 
ha sido difícil mantener el nivel de actividad del MAWG a pesar de las limitaciones de personal en el sector público 
(desgaste y pérdida de personal esencial, que pasa al sector privado), y del drástico incremento del número de 
solicitudes comerciales y peticiones de los miembros y de los socios comerciales.

Entre los factores que han contribuido al éxito del Grupo de Trabajo hay que señalar la claridad en la definición 
de las funciones y responsabilidades de los colectivos interesados miembros, la buena comunicación y una 
voluntad de cooperación y trabajo en equipo, tanto en el sector público como en el privado.  Las funciones se 
establecieron claramente en un reglamentado que los miembros aceptaron y firmaron.  Este grupo de trabajo 
ha podido comprobar la importancia de la responsabilidad compartida y de una colaboración público-privada 
eficaz para conseguir cumplir las normas sanitarias y fitosanitarias y mantener la confianza de los mercados en las 
exportaciones de Sudáfrica.  Una de las principales enseñanzas extraídas es que todos los colectivos interesados 
han de ser plenamente conscientes de las responsabilidades que implica su participación en el Grupo de Trabajo y 
de la importancia de una buena comunicación con la comunidad que representan.
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Caso 2:  Comisión Nacional de Erradicación de la Fiebre Aftosa (CONEFA), Bolivia

Período:  Desde marzo de 2001 hasta la fecha.
Objetivo:  Coordinación de la aplicación del Programa Nacional de Erradicación de la Fiebre Aftosa (PRONEFA).
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria (SENASAG), 
Asociación de Municipalidades de Bolivia (AMB), gobiernos departamentales y policía nacional. 
- Sector privado:  Representantes de la Confederación de Ganaderos de Bolivia (CONGABOL), Asociación de 
Importadores de Productos Veterinarios, Asociación de Criadores de Ganado Cebú (ASOCEBU), Federación de 
Productores de Leche y Facultad de Ciencias Veterinarias.

Circunstancias / fines

Ya desde el siglo anterior la fiebre aftosa dificulta el desarrollo económico en zonas rurales de Bolivia y restringe el 
comercio regional e internacional de animales vivos y productos de la ganadería.  La lucha contra la fiebre aftosa 
en Bolivia es crucial para el Plan Hemisférico de Erradicación de la Fiebre Aftosa (PHEFA) en Sudamérica.  Bolivia 
comparte frontera con tres zonas incluidas en el plan PHEFA (área andina, área amazónica y área del Cono Sur), 
debido a su situación geográfica central.  Por tanto, la erradicación de la fiebre aftosa en Bolivia podría abrir 
nuevas oportunidades para el comercio regional e internacional.  Con el fin de apoyar al PHEFA en su lucha para 
erradicar la fiebre aftosa, el SENASAG creó el Programa Nacional de Erradicación de la Fiebre Aftosa (PRONEFA) y 
estableció en 2001 una alianza público-privada denominada Comisión Nacional de Erradicación de la Fiebre Aftosa 
(CONEFA), mediante la “Ley de la Republica N° 2215, de junio de 2011”.

Organización, actividades

La responsabilidad principal de la CONEFA consiste en la gestión integral del programa nacional de erradicación 
de la fiebre aftosa, que incluye campañas de vacunación sistemática.  Los veterinarios del SENASAG realizan las 
vacunaciones, cuyo coste corre a cargo de los productores.  La CONEFA proporciona asimismo apoyo técnico y 
asesora al SENASAG en el diseño y aplicación de políticas públicas en materia de fiebre aftosa y otras cuestiones 
sanitarias y fitosanitarias.  La CONEFA desempeña la función de comité coordinador y asesor, pero no tiene 
competencias para gestionar fondos.

Estructura de esta APP:  el presidente de la Confederación de Ganaderos (CONGABOL) es el máximo responsable 
de la CONEFA.  La vicepresidencia recae en el Jefe de la Unidad Nacional de Sanidad Animal del SENASAG, y el 
secretario general es el Coordinador Nacional del PRONEFA.  Las instituciones asociadas tienen representación en 
la CONEFA, cuya junta ejecutiva está formada por ocho miembros procedentes de los sectores público y privado.  
En el ámbito local, la CONEFA está representado mediante dos estructuras:  nueve comisiones departamentales 
(CODEPA) y 120 comisiones provinciales (COPEFA).

Los miembros se reúnen regularmente antes de la campaña de vacunación para prestar asesoramiento sobre 
cuestiones de organización y planificación.  Una vez completado el ciclo de vacunación, los miembros de la 
CONEFA se vuelven a reunir para evaluar los resultados de la campaña.  Cada miembro corre con los gastos de 
viaje que implica la asistencia a las reuniones de la CONEFA, así como los gastos de las actividades de coordinación 
asociadas.

Resultados

La CONEFA ha logrado controlar y ulteriormente erradicar la fiebre aftosa en algunas zonas donde se aplica la 
vacunación.  En consecuencia, ha mejorado los precios de animales en pie y de los productos de ganadería, así 
como los beneficios que obtienen los productores de las zonas rurales.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

Una de las principales dificultades ha sido la interferencia política en la toma de decisiones de naturaleza técnica.  
Los líderes de la CONEFA están revisando el marco reglamentario para establecer directrices y requisitos más 
transparentes para la aplicación del PRONEFA, a fin de evitar que la selección del personal técnico quede a 
discreción de los gobiernos locales y que éstos utilicen las campañas de vacunación con fines políticos.  La escasa 
implicación de las ganaderías pequeñas y medianas en la aplicación de las medidas propuestas para erradicar la 
fiebre aftosa ha sido otro obstáculo importante.  Bolivia no ha sido tradicionalmente un gran exportador de carne, 
por lo que muchos ganaderos no están muy sensibilizados sobre la importancia de la lucha contra la fiebre aftosa 
para el comercio internacional, o para la sanidad animal.  La CONEFA sensibiliza a los colectivos interesados que 



Alianzas público-privadas para mejorar la capacidad MSF: ¿Qué enseñanzas pueden extraerse de este enfoque cooperativo?18

intervienen en la cadena de suministro de carne, transmitiendo información y fomentando el debate acerca 
de las consecuencias de la fiebre aftosa.  Los miembros de la CONEFA quieren ampliar el mandato de esta 
alianza, de modo que abarque, además de la gestión del PRONEFA, otras emergencias sanitarias y brotes de otras 
enfermedades animales.

El hecho de no tener autoridad para gestionar fondos ha sido una limitación determinante para el adecuado 
funcionamiento de esta APP.  Por esa razón, la junta ejecutiva de la CONEFA prepara actualmente un marco de 
competencias institucionales y un marco reglamentario que faculte a esta Comisión para acceder a recursos 
económicos y para gestionarlos.  Según la CONEFA, la enseñanza principal que se puede extraer de esta 
experiencia es que el éxito en la lucha contra cualquier enfermedad animal depende de la plena participación del 
sector privado en los procesos de toma de decisiones y de aplicación, lo cual sólo se puede conseguir si existe 
un mecanismo de coordinación permanente en el que estén plenamente representadas todas las organizaciones 
importantes del sector privado.  Otro factor que ha contribuido al éxito de esta alianza es que hay claramente 
una meta común, lo que facilita la implicación de todos los colectivos interesados, pese a que en la fase inicial de 
la alianza el beneficio económico no resultaba evidente para todos los participantes, tal como se ha mencionado 
más arriba.

3.2 Alianzas público-privadas para el desarrollo de la cadena de 
valor

47. Hay ejemplos de APP centradas en el desarrollo de cadenas de valor (o de suministro) en horticultura, 
en el sector lácteo, en el sector de los productos cárnicos, etc.  Las cadenas de valor fomentan las economías 
de escala, y ayudan a abrir nuevos mercados, más allá de lo que los proveedores podrían alcanzar actuando 
en solitario.  En el sector hortícola, por ejemplo, las cadenas de valor pueden ayudar a estabilizar precios y 
volúmenes, habida cuenta de la naturaleza perecedera de los productos del sector.  Asimismo, pueden reforzar 
la ventaja competitiva de un grupo de empresas reduciendo el riesgo que asumen los participantes, reforzando 
la cooperación y sirviendo de fuente de innovación compartida (Woods, 2004).  En la gestión de la cadena de 
valor es fundamental una coordinación eficaz y contactos entre los colectivos interesados a fin de intercambiar 
información, procesos de producción, normas, innovación, desarrollo de productos y otras actividades 
empresariales (Van Roekel et al., en Rich y Narrod 2010).  Es así que frecuentemente aparecen oportunidades 
especiales en las que los colectivos interesados encuentran intereses comunes, alrededor de los cuales surgen y 
prosperan alianzas.

48. Algunos trabajos de investigación han señalado que los nuevos mecanismos institucionales, tales como 
las alianzas público-privadas, pueden ayudar a los pequeños agricultores a seguir siendo competitivos en los 
mercados internacionales de cadenas de suministro de frutas y hortalizas de alto valor, a pesar del incremento, en 
número y en severidad, de las prescripciones de inocuidad alimentaria en los mercados de los países desarrollados 
(Narrod et al., 2009).  Se ha afirmado que las APP pueden ser importantes para la creación de cadenas “de la 
granja a la mesa” que respondan a las exigencias de inocuidad alimentaria de los mercados y eviten que los 
pequeños agricultores se queden fuera de la cadena de suministro.  También sostienen estos autores que los 
grupos de productores que, actuando de manera colectiva, se organizan para vigilar ellos mismos la calidad e 
inocuidad de sus productos alimenticios, complementan las APP y presentan una oferta interesante para los 
compradores que buscan trazabilidad garantizada y menores costes de transacción (Narrod et al., 2009).

49. Considerando que la gestión de la cadena de suministro requiere coordinación entre los agentes y las 
actividades, Rich y Narrod (2010) afirman que las intervenciones más apropiadas para corregir deficiencias del 
mercado -y asegurarse de que dichas intervenciones son justas y llegan a los pequeños agricultores- podrían ser 
aquellas que combinan la intervención pública en una parte de esa pequeña cadena, con la participación privada 
en la otra parte.  Frente a una deficiencia del mercado que precisa de algún tipo de intervención, se argumenta 
que las APP que confían en la fuerza de los sectores público y privado para desempeñar determinadas funciones a 
lo largo de la cadena de suministro pueden ofrecer la mejor solución (por ejemplo, orientación hacia la eficiencia 
y uso idóneo de los recursos) y permitir que se  alcancen los objetivos sociales (Spielman y Von Grebmer, 2003 en 
Rich y Narrod, 2010).  Rich y Narrod proponen varias áreas en las que las APP podrían intervenir, entre las que se 
incluyen la organización de asociaciones de productores con fines de comercialización y crédito, establecimiento 
de consorcios de investigación público-privados para la distribución de nuevas variedades, servicios de corretaje 
entre pequeños agricultores y productores, y creación de esquemas de certificación por terceros, todo ello 
mediante una combinación de recursos públicos y privados.
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50. Un informe del Banco Mundial sobre las innovaciones de la cadena de valor más determinantes para 
facilitar las exportaciones del mango de Malí, hacía hincapié en la función de las APP para crear cadenas de valor 
orientadas eficazmente hacia la exportación, así como en el papel de catalizador que en este contexto desempeñan 
los asociados para el desarrollo (Banco Mundial, 2010b).  Se mencionó que las ayudas podían proporcionar recursos 
económicos (con la flexibilidad necesaria) y conocimientos especializados para facilitar la innovación asumiendo 
una parte de los riesgos;  por ejemplo, pueden poner a disposición y gestionar infraestructuras (es el caso del 
centro logístico polivalente para frutas y hortalizas frescas en Malí, conocido como “PLAZA”).  Otro elemento 
importante de la APP de Malí fue la creación de un grupo de acción en el sector del mango, que supuso un espacio 
para la cooperación público-privada, y una oportunidad para que distintos exportadores pudieran coordinar sus 
respectivos envíos a un comprador común.  Considerando las dificultades a las que se enfrentan estas nuevas 
cadenas de valor, el citado trabajo de investigación destaca el apoyo importante de las APP y los asociados para el 
desarrollo para superar las deficiencias del mercado, y destaca que no se trata de desbancar al sector privado, al 
que corresponde un papel de liderazgo, sino de combinar esfuerzos e intervenciones de forma proactiva.

51. Se ha subrayado la importancia de la complementariedad en las inversiones privadas y públicas en el 
contexto del desarrollo de cadenas de valor en el sector agrícola de África, así como la necesidad de mecanismos 
de coordinación cuando se prevén inversiones importantes del sector privado.  Si bien se considera necesario un 
cierto grado de participación pública para facilitar dicha coordinación, la experiencia muestra que en un principio 
hay poca confianza y comprensión mutua o “conocimiento común”, entre el sector privado y los gobiernos de 
la mayor parte de África, (FAO, 2009a).  Estos factores suponen una seria limitación para el establecimiento y 
el funcionamiento de las alianzas, como muestra el caso de las APP del sector de la horticultura orientada a la 
exportación que los Países Bajos han promovido en África Oriental (cuadro 4). 

Recuadro 4:  Alianzas público-privadas en la horticultura orientada a la exportación en África 
Oriental

Entre las medidas consiguientes a la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, el Gobierno de los Países 
Bajos facilitó un programa de alianza público-privada para la creación de capacidad y acceso a los mercados 
en el sector de la horticultura orientada a la exportación en cinco países de África Oriental (Etiopía, Kenya, 
Tanzanía, Uganda y Zambia).  El objetivo del programa era facilitar el acceso al mercado europeo y contribuir 
al desarrollo sostenible.  El objetivo del programa era abordar en una alianza los problemas de responsabilidad 
detectados en los sistemas nacionales de horticultura.  Se adoptó una estrategia destinada a hacer frente a 
dos tipos de problemas:  ausencia de innovación en el mercado, y ausencia de gobernanza debido a la falta 
de rendición de cuentas entre los responsables de la toma de decisiones y la industria hortícola.  El ámbito y 
el objetivo de cada una de estas alianzas variaba según las circunstancias de cada país.

La evaluación de estas alianzas demostró que había una clara necesidad de compromiso de los sectores 
público y privado para poder resolver los problemas.  En los países que habían desarrollado fuertemente las 
exportaciones y tenían buena disposición hacia el diálogo público-privado, la alianza contribuyó a reforzar las 
relaciones público-privadas y a modernizar el sector.  En Tanzanía, por ejemplo, la alianza consiguió que se 
estableciera un diálogo entre el Gobierno y la industria, y el resultado fue el establecimiento de un programa 
común para el sector hortícola.  En Etiopía, la alianza ayudó a la industria de la floricultura a reforzar su 
capacidad de innovación.  En Kenya, donde la exportación de productos hortícolas constituye un sector 
fuerte e importante, la alianza ayudó a reforzar y estrechar las relaciones interinstitucionales y mejorar la 
coordinación.  En Uganda, en cambio, la alianza tuvo problemas para imprimir dinamismo y añadir valor al 
sector, debido sobre todo a la falta de compromiso de los principales colectivos participantes.  En Zambia, 
el proyecto de alianza resultó beneficioso para las organizaciones participantes, pero no se consiguió un 
impacto positivo más amplio para el sector hortícola.

La experiencia de estas alianzas indica que la participación de los sectores público y privado y las organizaciones 
sociales en la toma de decisiones y su aplicación constituye un enfoque novedoso en muchos países de 
África, y que los tradicionales desequilibrios de poder son difíciles de superar, sobre todo cuando las partes 
tienen poca experiencia en materia de colaboración.  Dirigir una alianza en este tipo de contextos requiere 
mecanismos flexibles y capacidad institucional, que los donantes pueden apoyar a través de la creación de 
herramientas y de la mejora del conocimiento sobre los mecanismos de gobernanza de las APP.  Entre las 
enseñanzas extraídas de estas alianzas, se destacan las siguientes:
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Caso 3:  Mesa Sectorial de la Horticultura de Kenya16

Período:  Desde 2002 hasta la fecha.
Objetivo:  Posibilitar que la industria y el Gobierno den una respuesta coordinada a cuestiones de cumplimiento 
de normas sanitarias y fitosanitarias que condicionan el acceso a los mercados.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio de Inspección Fitosanitaria de Kenya, Junta de Plaguicidas, Autoridad para el Desarrollo de 
Cultivos Hortícolas, Ministerio de Agricultura, Organismo Nacional de Gestión del Medio Ambiente, Ministerio de 
Salud Pública, Ministerio de Comercio, Oficina de Normas de Kenya, Consejo de Promoción de las Exportaciones, 
Instituto de Investigaciones Agrícolas de Kenya.
- Sector privado:  Asociación de exportadores de productos frescos de Kenya (Fresh Produce Exporters Association of 
Kenya, FPEAK), Federación nacional de productores agrícolas de Kenya (Kenya National Federation of Agricultural 
Producers), Consejo de floricultores de Kenya (Kenya Flower Council), Asociación del sector agroquímico de Kenya  
(Agrochemical Association of Kenya), representantes de los productores agrícolas (a saber, Homegrown, Sunripe, 
Grupo de agricultores del Lago Naivasha, Asociación de productores hortícolas de Kenya), y la Red de agricultura 
ecológica de Kenya.

16 En base a la información suministrada por el Dr. Stephen Mbithi, de la Asociación de Exportadores de Productos Frescos de Kenya, y por 
el Dr. Washington Otieno, experto del STDF en países en desarrollo, 2010-2011.

52. Más abajo se describen y analizan dos ejemplos de APP centradas en el desarrollo de cadenas de valor, una en 
el sector hortícola de Kenya y la otra en el sector del tomate del estado de Baja California, México.  Ambas alianzas se 
establecieron con el objeto de que la industria y los organismos de reglamentación pudieran debatir sobre los nuevos 
problemas de cumplimiento de normas sanitarias y fitosanitarias y de acceso a los mercados, alcanzar un consenso 
sobre ellos y darles la respuesta más apropiada.  La Mesa Sectorial de la Horticultura de Kenya es un ejemplo de APP 
que ha obtenido buenos resultados.  Aunque se estableció inicialmente gracias al apoyo económico de los donantes, 
esta APP ha perdurado una vez agotados dichos fondos porque los participantes se han apropiado la iniciativa y se 
ha demostrado su utilidad para los diversos socios públicos y privados que participan en ella.  De manera similar, el 
Comité Estatal de Sanidad Vegetal de Baja California proporcionó un mecanismo eficaz para que los organismos 
gubernamentales, los productores de tomate y las empresas envasadoras y exportadoras de Baja California pudieran 
tomar con prontitud medidas coordinadas y específicas tras la identificación de brotes de salmonela (del género 
Salmonella) en tomates exportados a los Estados Unidos, lo que ayudó a limitar las repercusiones negativas sobre las 
exportaciones a los mercados más importantes.

•	 El éxito de estas alianzas depende en gran medida del contexto, donde se incluyen factores tales como 
la voluntad de las organizaciones gubernamentales para participar de forma activa, la existencia de 
un entorno que propicie el diálogo público-privado, el conocimiento de las características específicas 
del sector y la capacidad de intervenir en el momento apropiado.

•	 La importancia del compromiso de los representantes gubernamentales de alto nivel, que es un factor 
de credibilidad y legitimidad.  Sin este apoyo, las alianzas resultan más difíciles, pero no imposibles.

•	 El éxito (o fracaso) del proceso de alianza ha dependido en gran medida de las personas que han 
participado.  Ha sido importante la labor realizada para crear respeto mutuo y confianza.  La confianza 
no es algo que pueda darse por sentado:  hace falta tiempo para que pueda desarrollarse en el marco 
de la alianza.

•	 También han sido determinantes factores tales como el liderazgo, el compromiso y la implicación de 
los participantes, la comunicación frecuente y abierta y la claridad en los incentivos.

•	 El nivel de participación financiera y en los riesgos de estas alianzas era relativamente bajo, debido 
a la financiación aportada por el Gobierno de los Países Bajos.  En los casos en que los donantes 
proporcionan capital inicial para el establecimiento de la alianza, es importante determinar claramente 
las necesidades económicas para su continuación, antes de que esos fondos iniciales se agoten.

•	 Las alianzas donde la percepción de propiedad es mayor consiguen contrarrestar de manera más eficaz 
los factores negativos del entorno que lastran su capacidad para alcanzar los objetivos marcados.

Fuente:  Pfisterer et al. 2009.
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- Asociados para el desarrollo:  Programa para el desarrollo de la horticultura en Kenya (Presidente del grupo de 
coordinación de donantes);  el Programa de la iniciativa sobre plaguicidas (PIP) ayudó al establecimiento de la Mesa 
Sectorial y acudió a algunas reuniones durante la etapa de puesta en funcionamiento.

Circunstancias / fines

La Mesa Sectorial de la Horticultura de Kenya nació en julio de  2002 como un mecanismo de coordinación 
informal entre el sector industrial hortícola (productores, transformadores y exportadores) y los organismos de 
reglamentación gubernamentales, a fin de propiciar el debate y la búsqueda de un consenso que permitiera dar 
una mejor respuesta a nuevas cuestiones de observancia de normas sanitarias y fitosanitarias y de acceso a los 
mercados.  Habida cuenta de que el sector hortícola de Kenya se compone de unos 150.000 productores de 
pequeño tamaño y alrededor de 240 exportadores, la Mesa Sectorial proporcionó una vía práctica para que el 
Gobierno y los representantes de la industria pudieran dialogar y encontrar soluciones a estos nuevos problemas.

Representantes del Servicio de Inspección Fitosanitaria de Kenia (KEPHIS) y de la Asociación de Exportadores 
de Productos Frescos de Kenya (FPEAK) tomaron las riendas del proceso de creación de esta alianza.  El PIP, 
financiado por la UE, proporcionó durante unos tres años el apoyo económico necesario para establecer y poner 
en funcionamiento la Mesa Sectorial.

Organización, actividades

En un principio la Mesa Sectorial se centró en los problemas relacionados con los residuos de plaguicidas y otras 
cuestiones fitosanitarias.  Con el tiempo ha pasado a ocuparse también de otras cuestiones, entre las que se 
incluyen la elaboración de una estrategia para los criterios de transporte de los alimentos y huella de carbono, la 
validación de datos del subsector de la horticultura, la política hortícola, las normas de los mercados, la búsqueda 
de nuevos mercados, o la creación de capacidad (mediante proyectos en varias instituciones).

Asimismo, los miembros de la mesa sectorial han trabajado conjuntamente en la elaboración de un marco para 
iniciar un plan de vigilancia de residuos de plaguicidas, la aplicación de controles fitosanitarios más inteligentes al 
sustituir las inspecciones en punto final por las del lugar de producción, y la realización de estudios para mantener 
los productos en los mercados (por ejemplo, determinar si Kenya está preparada para cumplir las exigencias de los 
mercados, un estudio de diagnóstico en relación con el Reglamento UE 882/2004, o el estado de los proyectos 
financiados por donantes en el subsector hortícola (julio de 2005)).

La Mesa Sectorial de la Horticultura funciona mediante reuniones que se convocan cuando es necesario tratar 
algún asunto.  Durante los últimos cinco años, el promedio de asistencia a las reuniones se ha situado entre el 
65 y el 80 por ciento.  Desde 2005, año en que concluyó la financiación aportada por los donantes, los costes de 
funcionamiento de la Mesa Sectorial han corrido a cargo del KEPHIS y del Ministerio de Agricultura.

Resultados

Se reconoce que la Mesa Sectorial constituye una alianza público-privada eficaz, y que ha alcanzado resultados de 
importancia que han contribuido al mantenimiento y a la expansión de las exportaciones hortícolas de Kenya en 
el mercado internacional.  Con el tiempo, la Mesa Sectorial se ha impuesto como un organismo de referencia que 
puede dar respuesta a cuestiones transversales que ningún colectivo interesado puede abordar en solitario.  Estos 
son algunos resultados específicos:

•	 Mayor coordinación en las medidas sanitarias y fitosanitarias que afectan a la producción y al comercio 
hortícola.

•	 Implicación del sector privado en las orientaciones políticas gubernamentales que afectan al comercio.

•	 Alta capacidad de respuesta ante notificaciones de inobservancia de las medidas sanitarias y fitosanitarias.

•	 Apoyo de los donantes a proyectos destinados a crear capacidad para la gestión de medidas sanitarias y 
fitosanitarias.

•	 Aumento de los ingresos del comercio hortícola.

Los resultados de la mesa sectorial han incitado a los países vecinos a estudiar la forma de importar esta experiencia.  
Además, en 2008 se estableció el Consejo Hortícola de África (AHC) con el objeto de fomentar la colaboración 
en investigación y tecnología, el intercambio de información, la sostenibilidad medioambiental y la negociación 
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colectiva.  A fines de 2011, este Consejo reunía las asociaciones nacionales de los sectores hortícolas de Etiopía, 
Kenya, Rwanda, Tanzanía, Uganda, Zambia y Zimbabwe, y estaba presidida por la FPEAK.  El AHC fomenta la 
colaboración con los organismos gubernamentales nacionales en Consejos de Promoción de las Exportaciones, así 
como la colaboración con los consejos empresariales regionales, tales como el Consejo de Actividades Comerciales 
del África Oriental (EBC).  Una de las funciones de este Consejo es servir de enlace entre los departamentos 
gubernamentales y el sector privado en lo que respecta a normas, si bien en el marco de la Comunidad de África 
Oriental se han abordado principalmente los aspectos de la normalización, metrología, ensayos y aseguramiento 
de la calidad, incluida la clasificación de los productos hortícolas (OTC).  En general, estas operaciones han 
quedado fuera del ámbito de las medidas sanitarias y fitosanitarias.  La preponderancia de las normas de calidad 
en detrimento de las normas sanitarias y fitosanitarias ha dificultado la coordinación MSF en la región y en cada 
uno de los países.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

La Mesa Sectorial de la Horticultura de Kenya ha abordado diversos problemas desde su creación, entre los que 
destacan dos:  i) encontrar la forma de resolver un conflicto de mandatos entre organismos gubernamentales;  
y ii) crear en el sector privado un clima de confianza en las intenciones de los organismos de reglamentación 
gubernamentales.  También se ha debido buscar soluciones que posibilitaran la continuidad de Mesa Sectorial una 
vez agotada la ayuda económica inicial de los donantes, conseguir que los miembros participaran regularmente en 
las reuniones, y no perder de vista los objetivos fundamentales de la mesa.

Entre los factores más importantes que han contribuido a los buenos resultados de la Mesa Sectorial, cabe señalar:  
i) el respeto mutuo entre los miembros, sin caer en una excesiva preponderancia de los organismos públicos;  ii) 
el reconocimiento del valor del intercambio de información (y de la transparencia, incluso entre competidores) 
sobre la situación de los mercados y la ventaja comparativa de los colectivos interesados miembros;  iii) la buena 
disposición del sector privado a pagar por ciertos servicios del sector público que cumplen con determinados 
requisitos de calidad;  y iv) el reconocimiento y la toma de conciencia de que, en los mercados exteriores, la 
reputación y la fiabilidad asociadas a un país tienen más importancia que las marcas individuales o de una empresa.

Las experiencias extraídas de esta mesa sectorial muestran las ventajas de reunir a colectivos interesados de los 
sectores público y privado en un mecanismo que dé respuesta a los problemas sanitarios y fitosanitarios.  También 
se ha demostrado la importancia de la autorregulación y de la sensibilización de los agentes de la industria en 
cuanto a la reglamentación en los mercados de destino, a fin de garantizar la sostenibilidad en la observancia de 
las medidas sanitarias y fitosanitarias.

 
Caso 4:  Comité Estatal de Sanidad Vegetal de Baja California (CESVBC), México

Período:  Desde 1995 hasta la fecha.
Objetivos:  Mantener el acceso del tomate fresco de Baja California (México) al mercado de los Estados Unidos.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria 
(SENASICA), Gobierno del Estado de Baja California, Secretaría de Agricultura de Baja California. 
- Sector privado:  Consejo Agrícola de Baja California, Unión Agrícola Regional de Productores de Legumbres de la 
Costa del Estado de Baja California (UAREDA), Universidad Autónoma de Baja California (UABC).

Circunstancias / fines

En abril de 2008 se produjo un brote de salmonela (Salmonella Saint Paul) en los Estados Unidos.  Se detectó 
inicialmente en Nuevo México y Texas y después se extendió a otros estados y al Canadá.  Inicialmente se relacionó 
el brote con el consumo de tomate rojo fresco, y después se asoció al chile jalapeño y al serrano, por lo que la 
Administración de Alimentos y Medicamentos de los Estados Unidos (FDA) lanzó una alerta nacional a fin de evitar 
el consumo de esos productos.  Dado que inicialmente se asoció el brote al consumo de tomate fresco, la FDA 
recomendó a los consumidores que evitaran consumir tomate Roma o tomate rojo redondo.  Con la intención de 
limitar las repercusiones sobre el sector industrial del tomate, la FDA incluyó listas de fuentes de tomates libres de 
sospecha, incluyendo en ellas tomates provenientes de regiones en las que la producción no había comenzado 
cuando se produjo el brote, y que, por tanto, no podían ser el foco de contaminación.  A pesar de ello, se estima 
que el coste de este incidente para la industria tomatera de México fue considerable (de hasta 200 millones de 
dólares EE.UU.).  Siguiendo las recomendaciones, muchos restaurantes dejaron de servir tomate fresco, y otros 
comenzaron a utilizar tomate enlatado, en lugar de tomate fresco, en salsas y otras preparaciones.
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En junio de 2008 el Gobierno de Baja California solicitó a la FDA el levantamiento de la prohibición y la inclusión 
del Estado de Baja California en la lista de la FDA de proveedores seguros de tomate, argumentando que los 
tomates provenientes de Baja California no se habían recolectado ni enviado a los Estados Unidos en la época en 
la que se produjo el incidente.  En Baja California, la temporada de recolección del tomate comienza a fines del 
mes de abril, y para entonces ya se había declarado el brote.  La FDA condicionó la aprobación de la solicitud a la 
adopción de las siguientes medidas:

•	 Crear una lista de productores de tomate y de empresas envasadoras certificados que pueden exportar 
tomate a los Estados Unidos.

•	 Emitir certificados de origen oficiales que dieran fe de que los tomates exportados se habían cultivado, 
recolectado o envasado en Baja California (incluyendo fecha y lugar de recolección, y nombre y ubicación 
del envasador).

•	 Limitar el número de puntos de entrada en los Estados Unidos de los tomates provenientes de Baja 
California a los puertos de Mesa de Otay y Caléxico en California, a fin de facilitar la trazabilidad de los 
envíos.

Tras las negociaciones con la FDA, el Gobierno de Baja California celebró varias reuniones con los representantes 
locales del SENASICA y con los productores y envasadores de tomate, a fin de aplicar las recomendaciones de 
la FDA.  En julio de 2008 los colectivos interesados de Baja California elaboraron un “Protocolo para el tomate 
fresco de Baja California”, que regula la certificación de inocuidad alimentaria de este producto.  La certificación 
implicaba la adopción de Buenas Prácticas Agrícolas (BPA) y Buenas Prácticas de Fabricación (BPF) en la producción, 
recolección, envasado y manejo del tomate rojo fresco destinado a la exportación.  El Protocolo para el tomate 
fresco de Baja California se publicó el 12 de septiembre de  2008, y a partir de esa fecha la certificación de 
inocuidad alimentaria fue obligatoria para todo productor o envasador de tomate que quisiera exportar tomate 
fresco a los Estados Unidos.  El Comité Estatal de Sanidad Vegetal de Baja California (CESVBC), alianza público-
privada creada en 1995, asumió la responsabilidad de preparar a los productores de tomate para obtener la 
certificación de inocuidad alimentaria.17  Así pues, el brote de salmonela contribuyó a ampliar las atribuciones y a 
reforzar la importancia de esta APP creada unos años antes del incidente.

Organización, actividades

El Protocolo para el tomate fresco de Baja California y las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) regulan las 
atribuciones y actividades actuales del Comité Estatal de Sanidad Vegetal de Baja California (CESVBC).  El Protocolo 
establece asimismo todas las prescripciones para la obtención de la certificación de inocuidad alimentaria y para la 
producción y envasado de tomate rojo fresco (agua, abonos, envases, etc.).

El Comité Estatal de Sanidad Vegetal de Baja California (CESVBC) es el responsable de capacitar a los agricultores 
en las buenas prácticas agrícolas y de fabricación, necesarias para obtener la certificación de inocuidad alimentaria 
que otorga el SENASICA.  Si un productor o un envasador cumple todas las prescripciones que contempla el 
Protocolo, el SENASICA expide un certificado oficial que confirma la observancia de los requisitos de la FDA, 
certificado que les autoriza a exportar al mercado de los Estados Unidos.  El Comité Estatal de Sanidad Vegetal 
de Baja California publica en Internet una lista de empresas productoras o envasadoras autorizadas, a las que ha 
expedido el certificado.  Esta APP se encarga asimismo de mantener actualizada la lista para que las autoridades de 
la FDA puedan comprobar el origen de los productos.  Se creó un sitio Web destinado a difundir la reglamentación, 
las BPA y BPF, y las actividades de capacitación.18

Resultados

En relación con el brote de salmonela, el CESVBC ha obtenido los siguientes resultados, además de otros no 
asociados con este suceso:

•	 Ayuda para la elaboración y la aplicación del Protocolo para el tomate fresco de Baja California y la 
certificación de inocuidad alimentaria.

17  La siguiente dirección de Internet contiene más información sobre este Comité:  http://www.cesavebc.com/. 

18  http://www.cesavebc.com/.

http://www.cesavebc.com/
http://www.cesavebc.com/
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3.3 Alianzas público-privadas para la infraestructura sanitaria y 
fitosanitaria

53. El acceso a mejores infraestructuras para la producción, transformación y/o exportación de productos 
agroalimentarios es un objetivo común para muchas APP.  Algunas APP se crean principalmente para colmar 
carencias de infraestructuras, por ejemplo de transformación de alimentos, almacenamiento en frío, ensayos 
analíticos, o para atraer nuevas inversiones.  Otras se centran en cuestiones de infraestructura pero dentro 
de un ámbito de actividades más amplio, como ya se ha descrito en la sección anterior.  En algunos casos, las 
APP para el desarrollo de infraestructura reúnen a colectivos interesados de países en desarrollo con empresas 
agroalimentarias internacionales, que desean mejorar juntos la calidad y la inocuidad de la producción para 
consumo local y/o para exportación.  La India considera las APP como una oportunidad para hacer frente a 
problemas críticos del sector de la elaboración de productos alimenticios (por ejemplo, infraestructuras 
inadecuadas para el almacenamiento en frío y la observancia de normas de calidad), a fin de abastecer el 
mercado local y facilitar la exportación.  El Gobierno de la India ha adoptado medidas destinadas a fomentan las 
APP en el sector de la elaboración de productos alimenticios, a fin de promover las inversiones en infraestructura 
(por ejemplo, instalaciones de almacenamiento en frío o de elaboración) y algunos gobiernos estatales han 

•	 Actualmente, el 90 por ciento de los productores y envasadores de tomate de Baja  California están 
certificados.

•	 Este modelo se está trasladando al sector de producción del chile, dado que también se relacionó este 
producto con el brote de salmonela.

•	 Inclusión del Estado de Baja California en la lista de la FDA de proveedores seguros de tomate fresco.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

El hecho de que esta APP ya existiera antes de que se detectaran los brotes de salmonela posibilitó que el Gobierno 
de México y asociaciones del sector privado reaccionaran oportunamente a la prohibición de exportación al 
mercado de los Estados Unidos, aplicaran de manera eficaz el Protocolo para el tomate fresco de Baja California, 
y recuperaran en poco tiempo la confianza de la FDA.  Cabe destacar que la rápida reacción de las autoridades 
locales evitó negociaciones en el ámbito federal, que posiblemente habrían tomado más tiempo.  La alianza facilitó 
el diálogo constante y la interacción entre los sectores público y privado durante el proceso de negociación con 
la FDA.  Los productores se concienciaron de la necesidad de contar con el apoyo del Gobierno para hacer frente 
a problemas de inocuidad alimentaria y obtener acuerdos favorables en las negociaciones con las autoridades 
extranjeras.  La participación del ámbito académico (Universidad Autónoma de Baja California) en la APP también 
fue muy provechosa, sobre todo porque permitió organizar la capacitación de los agricultores para cumplir las 
prescripciones asociadas con las buenas prácticas agrícolas y de fabricación.

La gestión de las consecuencias del brote de salmonela en el sector industrial del tomate preparó al CESVBC 
a hacer frente a problemas similares que afectaron ulteriormente al sector del chile.  El sector privado se ha 
mostrado mucho más dispuesto a adoptar las buenas prácticas agrícolas y de fabricación en el caso de estos 
últimos incidentes.

Una importante dificultad a la que esta alianza tuvo que hacer frente fue convencer a los agricultores para que hicieran 
las inversiones necesarias para cumplir las prescripciones recogidas en la certificación de inocuidad alimentaria.  
El coste de la adaptación necesaria de las técnicas de producción y transformación y de la infraestructura para 
cumplir las prescripciones BPA y BPF era muy significativo, sobre todo para los pequeños agricultores.  Para que 
fuera viable, el Gobierno estatal subvencionó el proceso de certificación (con un coste de 1.200 dólares EE.UU. por 
agricultor).  La medida suscitó cierta preocupación acerca de la sostenibilidad económica de esta iniciativa, pero 
el Gobierno consideró que la ayuda a los agricultores era una inversión justificada y necesaria para evitar pérdidas 
económicas importantes.

También se afrontó la dificultad de una negociación con el Gobierno Federal de México (mediante el SENASICA) 
para que aceptara el Protocolo para el tomate fresco de Baja California (reglamento de un estado).  Consiguió 
superarse gracias a que los agentes públicos y privados del ámbito estatal defendieron la iniciativa de manera 
coordinada, a través de esta alianza.
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captado la inversión privada para crear “complejos alimentarios” destinados a promover la exportación de frutas 
y hortalizas transformadas (Ray, 2010).  El estado de Bengala Occidental, por ejemplo, está construyendo seis de 
estos complejos, que representan una inversión de más de 20 millones de dólares EE.UU.  Este Estado también ha 
creado ocho zonas de exportación de productos agrícolas (AEZ, por sus siglas en inglés), mediante una inversión 
de 47 millones de dólares EE.UU. (el 72 por ciento de esta cifra procede del sector privado), con el objeto de 
fomentar la exportación de frutas y hortalizas transformadas.  Entre los principales inversores privados en la 
industria de elaboración de productos alimenticios de Bengala Occidental se incluyen empresas transnacionales 
tales como Pepsico (a través de Frito-Lay India) y Del Monte Pacific Ltd., empresa que construye actualmente una 
planta de transformación de piña y mango, con una inversión de 1,1 millones de dólares EE.UU. (Ministerio de 
Hacienda, Gobierno de la India).19

54. El gasto en infraestructuras que tienen que realizar los países para demostrar que las exportaciones 
de sus productos alimenticios y agrícolas cumplen las normas internacionales y otros requisitos de sus socios 
comerciales es uno de los principales costes de la mejora y el mantenimiento de la capacidad en el ámbito 
sanitario y fitosanitario a escala nacional.  Resulta costoso diseñar e implantar sistemas de vigilancia y verificación 
conformes a las normas internacionales para garantizar de la inocuidad de productos alimenticios de origen 
animal o vegetal.  Los costes de mantenimiento y actualización de esos sistemas también son considerables.  Es 
un problema considerable para los países en desarrollo, que disponen de pocos recursos.  Los fondos públicos 
no alcanzan muchas veces para asumir las grandes inversiones de capital inicial que exigen las infraestructuras 
sanitarias y fitosanitarias, y se reserva para prioridades de desarrollo aparentemente más urgentes.  En algunos 
casos, sobre todo en países pequeños con un volumen limitado de exportaciones de productos agroalimentarios, 
la demanda de los usuarios y el volumen de ensayos realizados puede no ser suficiente para cubrir los costes 
operativos o amortizar el capital invertido, que son condiciones necesarias para garantizar la viabilidad económica 
de un laboratorio.

55. El Banco Mundial presentó recientemente un informe sobre los costes operativos de las medidas 
sanitarias y fitosanitarias relacionadas con el comercio en la República Democrática Popular Lao, en el que 
afirma que los costes operativos de un sistema MSF básico se elevan a 1 millón de dólares EE.UU. al año (Banco 
Mundial, 2010a).  La estimación de los costes operativos de un laboratorio de tamaño pequeño, mediano y 
grande es de 78.000, 217.000 y 630.000 dólares EE.UU., respectivamente.  En claro contraste, los presupuestos 
gubernamentales disponibles para estos fines son generalmente muy limitados, sobre todo en los países menos 
adelantados.  En el caso de la República Democrática Popular Lao, el estudio del Banco Mundial indicaba que 
en el presupuesto correspondiente al año 2010 no se disponía de más de 50.000 dólares EE.UU. para medidas 
sanitarias y fitosanitarias relacionadas con el comercio, es decir, apenas el 5 por ciento de los fondos anuales 
necesarios.

56. En el contexto de las infraestructuras agrícolas orientadas al mercado, la FAO plantea dos preguntas 
esenciales:  i) ¿puede el sector privado contribuir a aumentar la calidad y/o disminuir los costes de las 
infraestructuras orientadas al mercado ya existentes, o bien contribuir a la inversión necesaria para rehabilitar o 
construir nuevas infraestructuras que puedan a su vez promover la inversión privada, tanto de los productores 
agrícolas como de los transformadores?;  y ii) si el sector privado sí puede contribuir, ¿cuál es el papel del sector 
público en la materialización de esta participación (FAO, 2009b)?  Estas preguntas son muy pertinentes para 
cualquier análisis de infraestructuras sanitarias y fitosanitarias.  Los estudios de casos de Uganda, Chile y México 
que se describen más abajo dan una indicación del papel que debe asumir el sector público para facilitar la 
participación del sector privado en la creación de infraestructura sanitaria y fitosanitaria.

57. Ahora bien, aunque las APP pueden presentar diversas ventajas, “no son ninguna panacea” para los 
problemas de inversión en infraestructuras rurales.  Se ha determinado que se pueden encontrar los siguientes 
obstáculos:  i) falta de voluntad política real y riesgo de que los políticos incumplan acuerdos que resulten 
políticamente impopulares (por ejemplo, el sistema es caro para los usuarios);  ii) falta de capacidad (en ambas 
partes, pero en especial en los organismos públicos) para estructurar y negociar acuerdos rentables a la vez para 
el Estado y sus ciudadanos, y para los inversores privados;  iii) el proceso de licitación pública que proporciona 
garantía de transparencia en la asignación de contratos, es costoso;  iv) necesidad de poner en la balanza los 
costes del establecimiento de una APP, donde hay que incluir también los costes de negociación de un contrato 
final con el adjudicatario seleccionado, y la mayor eficiencia que se deriva de la implicación del sector privado;  y 
v) si no hay un marco reglamentario adecuado, el riesgo de que inversores privados fijen precios que excluirían a 
los colectivos más pobres, con lo que los beneficios de la inversión en infraestructuras serían menos “públicos” 
(Warner et al. 2008, citado por FAO 2009a).

19  Véase la siguiente dirección de Internet:  http://www.pppinindia.com/business-opportunities-west-bengal.php.

http://www.pppinindia.com/business-opportunities-west-bengal.php
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58. En los estudios de casos que se describen más abajo se analizan APP creadas para el establecimiento 
y el funcionamiento de infraestructura sanitaria y fitosanitaria en Uganda, Chile y México.  Los dos primeros 
casos ofrecen ejemplos interesantes de APP orientadas a los ensayos de laboratorio.  Estas APP surgieron en 
un contexto de dificultad monetaria del sector público para mantener todas las instalaciones de laboratorio 
que se precisaban y de escasez de recursos humanos, frente a la oportunidad de aprovechar los conocimientos 
especializados y la infraestructura disponible en otra parte (sector privado o ámbito académico).

59. Habida cuenta del elevado coste que implica un laboratorio, incluidos los gastos de capacitación del 
personal y de actualización de los equipos para poder realizar análisis cada vez más sofisticados, a menudo resulta 
más rentable para los gobiernos concentrarse en los ensayos más comunes o tradicionales, y subcontratar para 
los demás ensayos al sector privado.  En algunos países, los gobiernos subcontratan en su totalidad los ensayos 
analíticos, confiando en el personal y en las infraestructuras de laboratorios pertenecientes al ámbito académico 
o al sector privado.  En otros casos, adoptan un enfoque híbrido que consiste en compartir infraestructuras y/o 
repartir las responsabilidades para la realización de distintos ensayos de laboratorio.  Por ejemplo, SERNAPESCA, 
en Chile, subcontrata enteramente el servicio al sector privado, es decir, son laboratorios privados los que 
realizan todos los ensayos sobre los productos de pesca y acuacultura.  Sin embargo, los análisis de productos 
alimenticios, carne y productos cárnicos y productos de origen vegetal se realizan en laboratorios públicos o 
privados en función del análisis de diagnóstico que se precise (Cuadro 4).

Cuadro 4.  Alianzas con laboratorios privados en Chile

Laboratorios públicos (a) Laboratorios privados (b)

Sa
ni

da
d 

ve
ge

ta
l

Laboratorio nacional “Lo Aguirre”:  análisis de 
identificación de hongos, bacterias, virus, malas 
hierbas, nematodos e insectos de relevancia 
económica;  algunos análisis en semillas.

-3 laboratorios realizan análisis del suelo para 
detección de nematodos.
-4 laboratorios realizan análisis de semillas.
-2 laboratorios autorizados para la detección del 
virus de la sharka del ciruelo tipo D (PPV D) en 
cultivos frutales.
-1 laboratorio realiza análisis de detección de 
Fusarium circinatum en viveros forestales. 

Sa
ni

da
d 

an
im

al Laboratorio nacional “Lo Aguirre”:  análisis de 
enfermedades animales endémicas o exóticas 
(principalmente, síndrome disgenésico y respiratorio 
porcino, salmonela, tuberculosis y brucelosis). 

-3 laboratorios para la detección 
de influenza aviar (ELISA). 
-32 laboratorios para la 
detección de brucelosis bovina. 
-Asimismo, en las ferias de ganado hay unidades 
de ensayo para la detección de brucelosis bovina. 

In
oc

ui
da

d 
al

im
en

ta
ria

Laboratorio nacional “Lo Aguirre”:  i) análisis 
físico-químico de vinagres, bebidas alcohólicas y 
espirituosas, licores y otras bebidas destiladas, para 
verificar la observancia de las normas de Chile (Ley 
Nº 18.455);  ii) análisis de residuos de agroquímicos 
en productos agroalimentarios frescos;  iii) análisis 
químico y físico de agua y pienso;  iv) prevalencia 
de patógenos en productos agroalimentarios 
(salmonela, E.  coli, Staphylococcus aureus, etc.);  
v) organismos modificados genéticamente (OMG);  
vi) niveles de pureza varietal en semillas de maíz 
para exportación.

-13 laboratorios para determinar la prevalencia 
de patógenos en productos agroalimentarios 
(principalmente, E. coli y salmonela). 
-10 laboratorios autorizados para realizar 
análisis de calidad de bebidas alcohólicas, 
vinos y vinagres para exportación. 
-Los laboratorios “de plaguicidas y abonos” 
realizan análisis físicos y químicos sobre productos 
agroquímicos, así como análisis para determinar 
la prevalencia de residuos en productos agrícolas.

a) El Servicio Agrícola y Ganadero (SAG) dispone de un Laboratorio Público Central (“Lo Aguirre”) y nueve laboratorios regionales, 

con distintos departamentos que apoyan programas públicos en tres áreas sanitarias y fitosanitarias:  sanidad vegetal, sanidad animal 

e inocuidad alimentaria.

b) Número de laboratorios privados autorizados a octubre de 2011.

Fuente:  Redactado por los autores. 
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Caso 5:  Alianza público-privada para la prestación de servicios de análisis en 
 laboratorios en Uganda20

Período:  2000
Objetivo:  Prestar servicios de análisis objetivos y de gran calidad en laboratorios para certificar las exportaciones 
de pescado y productos pesqueros procedentes de Uganda.
Partes esenciales: 
- Sector público:  Departamento de Pesca 
- Sector privado:  Laboratorio Chemiphar

Circunstancias / objetivos

En 1999 la UE prohibió las importaciones de pescado y productos pesqueros procedentes del Lago Victoria debido 
a las informaciones sobre el uso de plaguicidas por parte de los pescadores.  La prohibición tuvo una enorme 
repercusión en Uganda y otros países que limitan con el Lago Victoria.  Antes de la prohibición, Uganda exportaba 
a la UE pescado y productos pesqueros por valor de 18 millones de dólares EE.UU.  Para que se levantase la 
prohibición, las autoridades ugandesas tuvieron que demostrar que podían garantizar la inocuidad del pescado y 
los productos pesqueros en consonancia con las exigencias de la UE.  Para ello, fue preciso aplicar diversas medidas 
relacionadas a lo largo de la cadena de suministro, en particular la aplicación de buenas prácticas de fabricación 
y del sistema de APPCC en las plantas de elaboración de pescado, la elaboración y la aplicación de un plan de 
vigilancia de la presencia de residuos en el pescado, los sedimentos y el agua, y mejoras en el diagnóstico en 
laboratorio.

Dada la limitada capacidad de los laboratorios de análisis públicos y su incapacidad para cumplir las normas 
exigidas para el análisis de muestras oficiales, el Gobierno recurrió al sector privado y se creó una alianza para 
prestar servicios de análisis en laboratorio objetivos y de gran calidad para certificar las exportaciones de pescado 
y productos pesqueros procedentes de Uganda.

Esta alianza fue puesta en marcha por el Departamento de Pesca de Uganda, la autoridad competente en materia 
de exportaciones de pescado y productos pesqueros.  Chemiphar (U) Ltd., un laboratorio internacional de análisis, 
privado e independiente que forma parte del grupo de laboratorios Chemiphar con sede en Bélgica, fue el principal 
socio del sector privado.  En 2000 se firmó un memorando de entendimiento con el Departamento de Pesca, que 
encargaba a Chemiphar (U) Ltd. los análisis de residuos de plaguicidas, entre otros análisis de laboratorio, en todas 
las muestras de pescado y productos pesqueros destinados a la exportación.  La Oficina Nacional de Normas de 
Uganda participó en el programa de reconocimiento de laboratorios en lo referente a los certificados de evaluación 
de la aptitud antes de que la Organización belga de acreditación de laboratorios de análisis (ahora denominada 
Consejo belga de acreditación, BELAC) concediese la acreditación a Chemiphar (U) Ltd.

Organización y actividades

La alianza se centra en la prestación de servicios de laboratorio de gran calidad y orientados a las necesidades de los 
clientes.  Desde el establecimiento de esta alianza, Chemiphar (U) Ltd. ha mejorado de forma continua sus servicios 
y su capacidad con el fin de responder a las prescripciones del mercado y de demostrar la inocuidad y la calidad 
de las exportaciones ugandesas.  Para garantizar la calidad de sus servicios, el laboratorio emplea exclusivamente 
métodos de análisis aceptados internacionalmente, equipos modernos y reactivos de calidad, aplica un sistema de 
gestión que cumple las normas internacionales y emplea a técnicos de laboratorio muy preparados.  En los casos 
en que los análisis no se pueden realizar en el país o con el fin de optimizar los métodos de análisis, Chemiphar (U) 
Ltd. envía muestras a su laboratorio matriz en Bélgica.

Aunque el memorando de entendimiento firmado con el Departamento de Pesca se centraba en el análisis del 
pescado y de los productos pesqueros, Chemiphar (U) Ltd. ha ampliado desde entonces sus servicios.  El BELAC y 
la Asociación Internacional para el Ensayo de Semillas certificaron los laboratorios de Chemiphar (U) Ltd. conforme 
a las normas internacionales ISO/CEI 17025:2005 e ISO/CEI 17020:2004 para la acreditación internacional.

La satisfacción de los clientes y la acreditación internacional han generado una demanda de otros servicios 
gubernamentales y otros operadores del sector alimentario ugandés y de otros lugares de la región del África 
Oriental y el Cuerno de África.  Chemiphar (U) Ltd. ahora ofrece:  i) una gama más amplia de servicios de análisis 

20  Según la presentación de Dick Nyeko en el taller del STDF, el Ministerio de Agricultura, Naturaleza y Calidad Alimentaria de los Países 
Bajos y el Instituto del Banco Mundial (La Haya, 5 de octubre de 2010).
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químicos, bioquímicos y microbiológicos para otras exportaciones de origen animal y vegetal y para otros sectores 
(por ejemplo, la vigilancia medioambiental, los sectores farmacéutico y cosmético, y la toxicología forense, industrial 
y alimentaria);  y ii) servicios de consultoría para ayudar a las industrias alimentarias a mejorar la calidad de sus 
productos o de sus procesos de producción mediante el establecimiento, la vigilancia y la aplicación de sistemas de 
APPCC y programas de control de la higiene, buenas prácticas de higiene o de fabricación, y sistemas de rastreo.

El laboratorio matriz de Chemiphar en Bélgica aportó el capital inicial necesario para poner en marcha el laboratorio 
en Uganda (unos 3 millones de dólares EE.UU.), que ha sido gestionado desde el principio como una empresa con 
fines lucrativos.  Los usuarios de los sectores público y privado han estado dispuestos a pagar los servicios de gran 
calidad prestados, que son fundamentales para acceder a los mercados internacionales.

Resultados

Chemiphar (U) Ltd. ha creado en el país una oferta de servicios de análisis de laboratorio objetivos y fiables, 
acreditados conforme a normas internacionales, que eran imprescindibles para recuperar el acceso al mercado 
de la UE.  Estos servicios y la atención prestada a la resolución de otros problemas de la cadena de suministro 
permitieron que la UE levantara en octubre de  2000 la prohibición impuesta a las importaciones de pescado 
y productos pesqueros procedentes de Uganda, lo que ha beneficiado en gran medida a las comunidades y 
empresas involucradas en el sector pesquero en Uganda.

El laboratorio ha mejorado la capacidad de los operadores del sector alimentario para cumplir las prescripciones del 
mercado y para verificar de forma objetiva la inocuidad y la calidad de sus productos.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

En 1999, la idea de entablar alianzas con el sector privado era relativamente nueva en Uganda.  Para el Departamento 
de Pesca no fue fácil obtener la aprobación de los funcionarios públicos y responsables políticos de alto nivel.  
Finalmente se revisaron las disposiciones de los “Procedimientos operativos normalizados” y el instrumento jurídico 
de “Garantía de la calidad del pescado” antes de una misión de inspección de la Oficina Alimentaria y Veterinaria 
de la Unión Europea (OAV) en octubre de 2000.  Era importante disponer de un memorando de entendimiento 
para definir con claridad el alcance de la alianza y las funciones y obligaciones de las partes de los sectores público 
y privado.

La experiencia de esta alianza ha sido extraordinariamente positiva:  ha puesto de manifiesto las ventajas de confiar 
a entidades privadas reconocidas la prestación de los servicios necesarios para demostrar el cumplimiento de las 
prescripciones sanitarias y fitosanitarias.  Su éxito se debe a diversos factores.  En primer lugar, un compromiso 
claro de los socios de los sectores público y privado respaldó la solución de Chemiphar (U) Ltd. y los certificados 
expedidos por la autoridad gubernamental.  En segundo lugar, la capacidad de Chemiphar (U) Ltd. de satisfacer las 
exigencias de los usuarios, la prestación de servicios fiables y de gran calidad (cabe destacar los servicios de análisis 
y la entrega puntual de resultados incluso fuera del horario de trabajo), y la acreditación por terceros, son ventajas 
que han generado una demanda del sector público y de la industria y han asegurado un margen de beneficios y la 
viabilidad financiera del laboratorio.  En tercer lugar, la labor del Gobierno en pro de un clima de inversión propicio 
contribuyó de manera importante al éxito del laboratorio del sector privado.

 
Caso 6:  Red de laboratorios privados del Departamento de Sanidad Pesquera 

del SERNAPESCA de Chile

Período:  De noviembre de 1987 hasta la fecha.
Objetivos:  Delegar los análisis de laboratorio y la toma de muestras de productos pesqueros en laboratorios 
privados, a fin de mejorar la eficiencia del sistema de análisis.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Nacional de Pesca (SERNAPESCA);  Ministerio de Economía, Fomento y Turismo. 
- Sector privado:  laboratorios privados y universitarios, productores y exportadores pesqueros.

Circunstancias / fines

SERNAPESCA es la entidad chilena responsable del control de la inocuidad y la calidad de los productos pesqueros 
destinados a la exportación.  La Ley de Pesca y Acuicultura establece que el SERNAPESCA puede delegar las actividades 
de laboratorio en terceros, que deben ajustarse a la reglamentación (párrafos b y c del artículo 122).  Dado su escaso 
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presupuesto para crear y mantener una infraestructura de laboratorios adecuada, el SERNAPESCA decidió delegar 
esta actividad en entidades privadas o del ámbito universitario autorizadas, dado que la reglamentación lo permite.  
El Gobierno creó una “Red de laboratorios privados del Departamento de Sanidad Pesquera” del SERNAPESCA, una 
alianza gestionada por el sector público, que confía la ejecución a entidades del sector privado.  En la actualidad, 
la responsabilidad de los análisis microbiológicos y químicos de productos de la pesca, de las pruebas de residuos 
antibióticos y contaminantes, del diagnóstico de patologías, etc. recae en laboratorios privados.

Organización y actividades

El Decreto Nº 5 (DFL-5) establece que el SERNAPESCA tiene autoridad para auditar/controlar el funcionamiento de 
los laboratorios privados que realizan análisis de laboratorio relacionados con los productos pesqueros con el fin de 
garantizar que cumplen las normas y reglamentos sanitarios y fitosanitarios nacionales e internacionales (artículo 32, 
punto 4, letra g).  Los manuales de sanidad pesquera (INS/MP1 y LAB/MP1) del SERNAPESCA confirman que el 
Servicio está facultado para auditar a estos laboratorios privados periódicamente y que tiene la potestad de sancionar 
a los laboratorios que no cumplan la reglamentación o de cancelar la autorización que se les había otorgado.

Los laboratorios que deseen prestar servicios al SERNAPESCA deben presentar una solicitud y demostrar el cumplimiento 
de todas las prescripciones para conseguir su inclusión en la Red de laboratorios privados del Departamento de 
Sanidad Pesquera del SERNAPESCA (hay actualmente unos 40 laboratorios acreditados).21  Pueden prestar servicios 
al SERNAPESCA los laboratorios que reciben la aprobación del Ministerio de Salud Pública y del Instituto Nacional de 
Normalización (INN), que supervisan el cumplimiento de los requisitos de calidad y las normas técnicas (concretamente 
la norma ISO 17025).

21  Más información sobre la red chilena de laboratorios y la lista de laboratorios privados acreditados en:  http://www.achipia.cl/prontus_
achipia/site/artic/20111130/asocfile/20111130160451/informe_final.pdf.

Recuadro 5.  Tipos de laboratorios en Chile

•	 Laboratorios de servicio.  Laboratorios privados autorizados por el SERNAPESCA a ofrecer sus 
servicios directamente a productores y exportadores de pescado.  Realizan análisis microbiológicos y 
químicos de productos pesqueros, pruebas de residuos farmacéuticos y contaminantes y de toxinas 
marinas, evaluación de embalajes y diagnóstico de enfermedades.  El SERNAPESCA realiza, como 
mínimo, una auditoría cada tres meses para controlar este tipo de laboratorios.

•	 Laboratorios de verificación oficial.  Laboratorios de universidades o vinculados a instituciones 
públicas.  Realizan los mismos análisis que los laboratorios de servicio, pero ofrecen sus servicios 
directamente al SERNAPESCA, no a productores y exportadores de pescado.  El SERNAPESCA realiza, 
como mínimo, una auditoría cada tres meses para controlar este tipo de laboratorios.

•	 Laboratorios de plantas pesqueras.  Laboratorios privados integrados a las instalaciones de 
las plantas de elaboración de productos del pescado.  Realizan los mismos análisis mencionados 
anteriormente para su propia producción, pero no se les permite ofrecer sus servicios a otros 
productores o exportadores.  En cualquier caso, para realizar dichos análisis tienen que haber sido 
validados por el SERNAPESCA.  El SERNAPESCA realiza, como mínimo, una visita mensual para 
auditar este tipo de laboratorios.

•	 Laboratorios de análisis de fitoplancton.  Laboratorios privados específicos que ofrecen servicios 
de análisis de fitoplancton, una prescripción impuesta por el Programa nacional de sanidad del 
marisco de la FDA estadounidense y el Programa de sanidad de moluscos bivalvos de la Unión 
Europea (directiva 91/492/CEE).

•	 Laboratorios de evaluación organoléptica.  Además de los requisitos básicos para obtener la 
autorización del SERNAPESCA, estos laboratorios deben contar con personal cualificado (veterinarios) 
especializado en la inspección física y organoléptica de productos pesqueros frescos.

http://www.achipia.cl/prontus_achipia/site/artic/20111130/asocfile/20111130160451/informe_final.pdf
http://www.achipia.cl/prontus_achipia/site/artic/20111130/asocfile/20111130160451/informe_final.pdf
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El SERNAPESCA establece el tipo de análisis necesario y el número de muestras, según el tipo de producto y el 
país de destino del producto que se va a exportar.  Cuando solicitan el certificado de exportación, los productores 
o exportadores de pescado deben indicar qué laboratorio realiza el análisis para que el SERNAPESCA pueda pedir 
los resultados al laboratorio.  El costo del análisis o los servicios ofrecidos por los laboratorios corre a cargo de los 
productores o exportadores de pescado interesados.  El SERNAPESCA no ofrece ningún apoyo financiero a estos 
laboratorios.  No obstante, los laboratorios pueden solicitar ayudas al “Fondo del SAG” para modernizar sus equipos 
o formar a su personal (véase el recuadro 3).  Además de la red de laboratorios, el SERNAPESCA también puede 
delegar en otras entidades un muestreo oficial para vigilar la calidad de los análisis realizados por los laboratorios 
acreditados.  Estas “entidades de muestreo” deben contar con la certificación del INN (NCh 17020/2009).

Resultados

La delegación de atribuciones al sector privado mediante esta red de laboratorios ha permitido al país cumplir las 
normas sanitarias y fitosanitarias internacionales de análisis de productos pesqueros, lo que a su vez le ha permitido 
exportar estos productos a los grandes mercados.  Además, la inversión del sector privado en esta red ha mejorado 
la competencia técnica y la infraestructura de laboratorios.  En octubre de 2011 había 36 laboratorios autorizados 
(28 privados y 8 vinculados con la universidad).

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

El principal reto era la creación de una red fiable de laboratorios privados que cumpliesen con las prescripciones 
oficiales del SERNAPESCA y que estuviesen aprobados por el Ministerio de Sanidad Pública y el Instituto Nacional de 
Normalización (INN).  Con ese fin se creó un mecanismo de vigilancia continua (auditorías periódicas), que requiere 
que el SERNAPESCA cuente con personal capacitado para hacer las auditorías y que haya una comunicación 
eficiente con la red de laboratorios.

La delegación de los análisis de laboratorio en el sector privado ha sido una experiencia positiva para el Gobierno 
de Chile, ya que ha permitido crear un servicio eficiente prestado por laboratorios privados equipados con 
tecnología moderna y en los que trabajan especialistas bien preparados.  Si dependiera de la inversión del sector 
público, resultaría más complicado.  Además, la existencia de un conjunto más amplio de laboratorios privados 
acreditados para realizar los análisis (en lugar de uno o dos laboratorios públicos) ha creado entre ellos un clima 
de competencia por la prestación de servicios, mejores y más baratos.  Asimismo, esta experiencia ha puesto de 
manifiesto que el sector privado está mejor preparado que el Gobierno para mantener y mejorar los laboratorios 
y la tecnología relacionada.

 
Caso 7:  Puntos de inspección y verificación sanitaria y fitosanitaria en México

Período:  De 2004 hasta la fecha.
Objetivos:  Verificar que los productos de importación agropecuaria cumplen las normas sanitarias y fitosanitarias 
de México;  evitar la introducción de plagas o enfermedades animales a territorio mexicano.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria de México (SENASICA).
- Sector privado:  Puntos de Verificación e Inspección Zoosanitaria de Importación (PVIZI) y Puntos de Inspección 
Internacional en Materia de Sanidad Vegetal (PIIMSV).

Circunstancias / fines

La reglamentación mexicana exige la inspección de todos los productos agropecuarios que entren en el país para 
garantizar el cumplimiento de las normas relativas a la sanidad animal y vegetal y a la inocuidad alimentaria.  El 
SENASICA es responsable de realizar inspecciones en puntos de inspección en las fronteras.  Hay dos tipos de 
puntos de inspección:  Punto de Verificación e Inspección Zoosanitaria de Importación (PVIZI) y Puntos de Inspección 
Internacional en Materia de Sanidad Vegetal (PIIMSV).

Debido a la importancia del comercio con los Estados Unidos y el Canadá, la mayoría de estos puntos están en 
la frontera de México con los Estados Unidos.  Anteriormente, algunos puntos estaban situados en territorio 
estadounidense, pero la modificación de la Ley Federal de Sanidad Animal de 2004 (artículos 4 y 47) obligó a reubicar 
todos los puntos de verificación zoosanitaria al interior del territorio mexicano, ya que el SENASICA es la entidad 
responsable de garantizar la sanidad animal y vegetal, así como la inocuidad alimentaria en México, una obligación 



 31

que no puede delegar en un país extranjero.  Este cambio en el marco reglamentario condujo a la creación de APP 
para desarrollar infraestructuras de inspección zoosanitaria en el país.  En la actualidad, todos los PVIZI se encuentran 
en territorio mexicano.

Continúan realizándose inspecciones fitosanitarias en puntos de verificación fuera de México, principalmente en los 
Estados Unidos, ya que no se ha modificado el marco reglamentario mexicano relativo a la inspección de la sanidad 
vegetal.  Sin embargo, el SENASICA va a iniciar un proyecto piloto de PIIMSV en México.  Mientras tanto, algunas 
instalaciones privadas de México han recibido la autorización, por el momento solo por un período corto y limitado, 
para servir como puntos de verificación en los que el personal del SENASICA pueda realizar actividades de inspección 
y control de la sanidad vegetal.

Organización y actividades

La Ley Federal de Sanidad Animal (LFSA) y la Ley Federal de Sanidad Vegetal (LFSV) facultan al SENASICA para 
designar puntos de verificación privados encargados de comprobar que los productos de importación agropecuarios 
cumplen con las normas sanitarias y fitosanitarias mexicanas.  La norma oficial (NOM-058-1999) establece todas las 
prescripciones técnicas que debe cumplir un punto de verificación e inspección zoosanitaria (PVIZI) para obtener la 
autorización del SENASICA.  A diferencia del caso del PVIZI, no existen directrices oficiales que definan las prescripciones 
técnicas que debe cumplir un Punto de Inspección Internacional en Materia de Sanidad Vegetal (PIIMSV).

Los PVIZI y PIIMSV son instalaciones privadas de inspección situadas en los puntos de entrada (fronteras terrestres, 
puertos o aeropuertos) que cuentan con infraestructuras de laboratorio o que tienen acuerdos de colaboración con 
laboratorios autorizados para realizar los análisis exigidos por las normas sanitarias y fitosanitarias mexicanas para la 
importación de productos agropecuarios.  En estos puntos, la inspección la llevan a cabo funcionarios del SENASICA, 
pero los gastos de mantenimiento y funcionamiento, así como la actualización y renovación de los equipos, el material 
y las instalaciones, es responsabilidad de los socios del sector privado.  Los importadores pagan a las entidades 
privadas de gestión de estos puntos por los servicios prestados y pagan al SENASICA por la expedición del certificado 
de importación.  El SENASICA realiza auditorías sistemáticas y supervisa los puntos de verificación privados para 
comprobar que cumplen con las prescripciones técnicas en materia sanitaria y fitosanitaria.

Cualquier asociación privada interesada en establecer un punto de verificación debe presentar una petición al 
SENASICA, que evalúa la viabilidad técnica y económica del punto de inspección.  Tras verificar que cumple los 
requisitos, el SENASICA concede una autorización y la publica.  La autorización tiene una validez de cinco años en el 
caso de los PVIZI y de seis meses en el caso de los PIIMSV.  Se estudia una actualización del marco reglamentario de 
la inspección fitosanitaria para ampliar el período de vigencia de las autorizaciones de los PIIMSV.

Resultados

Esta APP ha mejorado la cobertura de puntos de verificación a lo largo de las fronteras de entrada principales, lo que 
facilita el movimiento de productos agropecuarios y el comercio en los estados mexicanos a los que prestan servicio 
dichas instalaciones.  La disponibilidad de un mayor número de puntos de verificación ha reducido los costos de 
transporte y el tiempo necesarios para la importación de productos agropecuarios.  La mejora de la cobertura de 
este servicio no sería posible si dependiese exclusivamente de los recursos públicos.  Se está instalado un punto de 
verificación en el aeropuerto de Guadalajara y se están renovando las instalaciones existentes en el aeropuerto de 
Ciudad de México para que cumplan las prescripciones en materia de inspección sanitaria y fitosanitaria.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

Carencia de infraestructuras para cumplir con las prescripciones en materia de inspección sanitaria y 
fitosanitaria, sobre todo en el sur de México.  Aunque la legislación mexicana exige que todos los productos 
ganaderos sean inspeccionados por el PVIZI y que reciban un certificado de importación expedido por el SENASICA, 
no hay puntos de verificación terrestres en la frontera meridional mexicana.  El PVIZI más próximo es marítimo 
(situado en Puerto Morelos/Quintana Roo), lo que aumenta los costos de transporte para los exportadores de 
carne centroamericanos.  Algunos interesados del sector privado hicieron un estudio y concluyeron que el volumen 
del comercio que entra en el país por la frontera meridional es insuficiente para realizar inversiones rentables en 
infraestructuras de puntos de verificación.  El SENASICA está evaluando opciones de inversión pública para la 
construcción de una instalación de verificación en Suchiate (Chiapas), cuyas operaciones se contratarían al sector 
privado.  La experiencia indica que hay situaciones en las que el sector público debe facilitar las infraestructuras 
mínimas necesarias para hacer viable la participación del sector privado.
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Deficiencias en el marco reglamentario.  Por lo que se refiere a las inspecciones fitosanitarias, no hay normas 
oficiales que especifiquen las características técnicas de los puntos de verificación privados de productos agrícolas, 
lo que limita el número de PIIMSV autorizados.  Puesto que la reglamentación mexicana exige la inspección de todos 
los productos agropecuarios, el SENASICA ha concedido autorización temporal a algunas instalaciones privadas 
que participaron en una evaluación de riesgos para funcionar como PIIMSV durante un período máximo de seis 
meses.  Sin embargo, en la mayoría de los casos se utilizan puntos de verificación extranjeros, principalmente de 
los Estados Unidos, ya que aún no se ha actualizado el marco reglamentario mexicano en materia de inspección 
fitosanitaria.

Cumplimiento de las prescripciones sanitarias y fitosanitarias en las instalaciones privadas.  Las entidades 
del sector privado se encargan del mantenimiento de los equipos del punto de verificación, así como de mantener 
las instalaciones actualizadas y en las condiciones adecuadas.  La principal enseñanza extraída de esta experiencia de 
APP es la necesidad de realizar frecuentes auditorías oficiales y supervisiones de los puntos de verificación privados, 
a fin de garantizar que se cumplen las normas sanitarias y fitosanitarias nacionales e internacionales, así como las 
exigencias de responsabilidad y transparencia en las actividades y los servicios prestados por entidades privadas.  
El SENASICA también ha comprobado que es mejor conceder autorización a organizaciones de productores o 
exportadores y no a interesados individuales, para evitar la corrupción y ser más incluyentes.

3.4 Alianzas público-privadas para la facilitación del comercio

60. La facilitación del comercio consiste en racionalizar y simplificar los procedimientos del comercio internacional 
con el fin de facilitar la circulación de mercancías y el comercio en el ámbito nacional e internacional (OCDE).  La 
OMC define la facilitación del comercio como la “simplificación de los procedimientos comerciales” entendidos como 
las “actividades, prácticas y formalidades necesarias para la obtención, presentación, comunicación y elaboración de 
los datos necesarios para el desplazamiento de mercancías en el comercio internacional”.  Por lo tanto, en términos 
generales, la facilitación del comercio, se refiere a una amplia gama de medidas internas y fronterizas, basadas en la 
transparencia, la previsibilidad, la no discriminación y la simplificación, que tienen por objetivo facilitar el comercio 
y hacerlo menos costoso y más eficiente.  Para muchos profesionales, facilitar el comercio consiste en mejorar 
los procedimientos comerciales desde un punto de vista reglamentario (“mejor reglamentación”) y en emplear la 
tecnología de la información y la comunicación para reducir los costos de las transacciones.

61. La facilitación del comercio abarca actividades muy diversas en los trámites oficiales de los controles aduaneros 
y el comercio, como son el registro de información y los procedimientos relacionados con la importación, la exportación 
y el tránsito, las disposiciones relativas al transporte, la documentación oficial, los aspectos relativos a la salud y la 
seguridad, los procedimientos de pago, las prácticas comerciales o la aplicación de normas internacionales, etc.  Si 
bien el componente sanitario y fitosanitario es solo uno de los muchos elementos que integran la facilitación del 
comercio, es un elemento importante.  Las alianzas en materia sanitaria y fitosanitaria presentadas en esta categoría 
se centran en la simplificación, la normalización y la armonización de los procedimientos y sistemas de información 
del ámbito sanitario y fitosanitario para facilitar el movimiento de mercancías de los vendedores a los compradores.  
La contribución de estas alianzas ha sido importante, ya que ofrecen servicios nuevos y avanzados mediante el uso de 
las modernas tecnologías de la información y la comunicación.  Ponen de manifiesto que la facilitación del comercio 
puede mejorar la gestión en el ámbito sanitario y fitosanitario, y aumentar la competitividad.  Por ejemplo, además de 
mejorar la inocuidad de los productos alimentarios exportados, el sistema de rastreo electrónico de Tailandia, descrito 
más adelante, ha ayudado a las empresas a vigilar mejor sus operaciones, optimizar los recursos y mejorar la calidad 
de las materias primas, que son factores de eficiencia en la cadena de suministro y de competitividad general de las 
exportaciones.

62. El cumplimiento de los procedimientos aduaneros y comerciales exige una gran coordinación entre todas 
las entidades empresariales que participan en el movimiento de mercancías.  No es lo habitual que una sola entidad 
tenga una perspectiva global o conozca todos los pasos operativos.  En cada etapa se generan distintos tipos de datos 
y se envían a los organismos aduaneros y a otros organismos gubernamentales distintos tipos de documentos (que a 
menudo contienen los mismos datos o datos similares).  Cada vez que una de las partes de la cadena de suministro 
tiene que enviar información a organismos gubernamentales, la operación supone un costo de transacción comercial, 
ya sea directo (por ejemplo, la elaboración y el envío de documentos, las cargas y derechos, o los costos de inspección) 
o indirecto (por ejemplo, los retrasos en la frontera, la incertidumbre acerca de los procedimientos y las prescripciones, 
la documentación inadecuada o contradictoria) (Grainger, 2008).  Una fuerte política de facilitación del comercio, que 
tenga como resultado la mejora de los servicios, permite disminuir los retrasos y reducir los costos de los importadores 
y exportadores, beneficiando a la economía en su conjunto.
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63. Aunque la inversión en actividades de facilitación del comercio puede generar beneficios a largo plazo, su 
costo financiero es un problema.  En muchos casos es necesario realizar inversiones iniciales fijas, por ejemplo para la 
compra y la instalación de sistemas especializados de tecnología de la información y para la contratación de personal 
dedicado.  Normalmente, las empresas grandes con considerables volúmenes de transacciones pueden asumir y 
compensar estos costos más fácilmente que las empresas más pequeñas.  Muchas veces es necesario explicar las 
ventajas para convencer al sector privado de la conveniencia de realizar estas inversiones y también ofrecer apoyo 
financiero o incentivos para la participación de las empresas más pequeñas.  Las limitaciones institucionales y los 
conocimientos insuficientes constituyen otro desafío.  La identificación, evaluación y ejecución de las actividades de 
facilitación del comercio requieren un amplio abanico de conocimientos y experiencia que rara vez posee una sola 
organización.  Las alianzas entre el Gobierno y la industria pueden ser decisivas a la hora de determinar soluciones 
innovadoras para tales desafíos.  Por ejemplo, en Tailandia, el Gobierno ha proporcionado asistencia para reducir los 
costos financieros de la participación de las empresas pequeñas y medianas en el sistema de rastreo electrónico.  En 
el caso de Chile, el sector avícola y porcino facilitó asistencia técnica al sector público para implantar un certificado de 
exportación electrónico adaptado a las necesidades y particularidades del sector privado, así como a las prescripciones 

sanitarias nacionales.

Caso 8:  Certificados zoosanitarios de exportación electrónicos de  
productos pecuarios (Chile)

Período:  De enero de 2010 a diciembre de 2011
Objetivos:  Crear un instrumento electrónico para acelerar la emisión y reducir el costo de los certificados 
zoosanitarios de exportación, así como para reducir al mínimo el riesgo de errores en la recopilación y transmisión 
de información sobre inspección y certificación zoosanitaria.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Agrícola y Ganadero de Chile (SAG), Corporación de Fomento de la Producción (CORFO).
- Sector privado:  Asociación de Productores Avícolas (APA) y Asociación de Productores de Cerdos de Chile 
(ASPROCER), Lemontech, S.A.

Circunstancias / fines

La reglamentación de Chile exige que todos los productos pecuarios para exportación dispongan de un certificado 
zoosanitario de exportación (CZE) expedido por el SAG.  En el pasado, el procedimiento de emisión de estos 
certificados era manual, lento y poco eficaz.  En distintas ocasiones el SAG intentó mejorar este procedimiento 
con sus propios instrumentos electrónicos.  Tras varios intentos frustrados por parte del sector público, la APA y 
la ASPROCER tomaron la iniciativa y se asociaron con el SAG para acelerar el procedimiento de certificación.  Las 
experiencias satisfactorias en el uso de soluciones basadas en la tecnología de la información para la ejecución 
de un Programa de control de residuos de medicamentos veterinarios en 1999 incitaron a estas asociaciones del 
sector privado a asumir la iniciativa.  APA y ASPROCER alentaron a Lemontech, una empresa de informática, a que 
solicitase financiación pública para diseñar y poner en funcionamiento el programa informático y base de datos en 
línea para la expedición de certificados zoosanitarios de exportación.

Organización y actividades

CORFO Innova, un fondo público para proyectos de tecnología de la información, concedió 246,2 millones de 
pesos chilenos (alrededor de 500.000 dólares EE.UU.) a Lemontech para que desarrollase, entre enero de 2010 y 
diciembre de 2011, el programa informático y la base de datos para los certificados zoosanitarios de exportación.  
El SAG aportó conocimientos técnicos sobre el procedimiento de inspección y certificación sanitaria a fin de 
garantizar la conformidad del nuevo programa con las prescripciones y necesidades oficiales.  APA y ASPROCER 
facilitaron las instalaciones y los recursos logísticos de productores y exportadores de carne necesarios para los 
distintos ensayos y una aplicación experimental del sistema desarrollado por Lemontech (véase el gráfico  1).  
Además de los fondos aportados por CORFO, las asociaciones APA y ASPROCER y el SAG proporcionaron equipos 
y expertos (valorados en aproximadamente 1,5  millones de dólares EE.UU.) para apoyar el desarrollo de este 
instrumento.

Los buenos resultados de esta experiencia en Chile demuestran que el diseño y el uso de soluciones basadas en 
la tecnología de la información para mejorar la inocuidad de los productos alimenticios requiere la coordinación 
y cooperación entre los sectores público y privado.  En este caso, el desarrollador informático y los “clientes” (el 
Gobierno y los productores agrícolas) firmaron un acuerdo marco de colaboración.  El sector público estableció los 
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parámetros de la nueva solución informática (situaciones, procedimientos y prescripciones).  Las asociaciones APA y 
ASPROCER actuaron como enlace entre el sector público y el desarrollador informático, y proporcionaron recursos 
en especie (infraestructuras, trabajadores, conocimientos, etc.) para ayudar a crear el instrumento.

Resultados

El programa informático para la emisión electrónica de los certificados zoosanitarios de exportación está disponible, 
desde junio de  2011, para las exportaciones de carne de cerdo y de aves de corral y contribuye a agilizar el 
procedimiento de exportación de estos productos.  Se prevé que otros sectores, como el de los productores y 
exportadores de carne de bovino, se sumarán a este esfuerzo en 2012, una vez que se haya adaptado el programa 
informático a sus características y prescripciones específicas.  Los certificados zoosanitarios de exportación en línea 
han sentado un precedente importante que puede ayudar a ampliar la iniciativa para beneficio de otros sectores.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

El hecho de que los asociados necesitaran tanto tiempo para alcanzar un acuerdo, sobre todo en las etapas iniciales, 
dificultó el desarrollo de esta alianza público-privada.  La definición explícita de las funciones y responsabilidades 
de las distintas partes interesadas y el establecimiento de plazos para llevar a cabo cada actividad ayudaron a 
superar esta dificultad.

Aunque el procedimiento de exportación ha mejorado de forma significativa a nivel nacional gracias a los certificados 
zoosanitarios de exportación electrónicos, se siguieron expidiendo certificados en papel a las autoridades de 
importación competentes en materia sanitaria y fitosanitaria, dado que la mayoría de los interlocutores comerciales 
de Chile no están conectados electrónicamente al sistema chileno.  Desde una perspectiva a largo plazo, el SAG y 
las asociaciones APA y ASPROCER están muy interesados en continuar mejorando y acelerando el procedimiento 
electrónico de emisión de certificados dando a las autoridades pertinentes de los países importadores la 
oportunidad de conectarse a esta plataforma electrónica.  Se ha previsto, por ejemplo, analizar esta cuestión con 
las autoridades competentes en materia sanitaria y fitosanitaria de México, la República de Corea y China.  Sin 
embargo, los colectivos interesados de los sectores público y privado de Chile son conscientes de las dificultades de 
la transferencia de datos, como la firma digital, la seguridad de los datos y los códigos electrónicos, la compatibilidad 
entre tecnologías, etc.  Para alcanzar acuerdos sobre el uso de estos sistemas electrónicos, el sector público deberá 
participar activamente en negociaciones con los interlocutores comerciales.  La participación del sector privado será 
esencial en la fase de ejecución.

Los aspectos más importantes para el éxito de este proyecto fueron:  i) determinar los objetivos y metas comunes y 
esclarecer las funciones de cada asociado en la etapa inicial;  ii) establecer plazos para cada actividad y respetarlos;  
iii) sensibilizar a todos los interesados sobre la importancia de facilitar el comercio a fin de acelerar el procedimiento 
de despacho de aduana en los puntos fronterizos de entrada y de salida, y iv) basarse en las experiencias anteriores.

Gráfico 1.  Marco institucional del sistema de información y expedición electrónica de certificados 
zoosanitarios de exportación (Chile)
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Caso 9:  Aprovechamiento de soluciones inteligentes basadas en la tecnología de la 
información para el rastreo de los alimentos en Tailandia22

Período:  De 2002 hasta la fecha
Objetivos:  Mejorar la inocuidad de los alimentos a lo largo de determinadas cadenas de suministro, facilitar 
el cumplimiento de las prescripciones de los interlocutores comerciales y aumentar la competitividad de las 
exportaciones agroalimentarias de gran valor.
Partes esenciales:
Sector público:  Oficina nacional de normas sobre productos básicos agrícolas y productos alimenticios (ACFS), 
Departamento de Desarrollo Ganadero (DLD), Departamento de Agricultura (DOA), Departamento de Pesca (DOF), 
Centro nacional de tecnología electrónica e informática (Nectec) en el Ministerio de Ciencia y Tecnología.
Sector privado:  Productores y exportadores de alimentos tailandeses y empresas informáticas, como IBM,  
CDG Systems Co. y FXA.

Circunstancias / fines

Tailandia es uno de los mayores productores y exportadores de productos alimenticios y agropecuarios del mundo, 
como el camarón, la carne de pollo cocida, el mango y otras frutas y hortalizas de alto valor.  En 2002, en respuesta 
al problema de la influenza aviar y sus consecuencias en las exportaciones y a la legislación alimentaria general 
(Reglamento CE 178/2002), el Gobierno tailandés desarrolló, en colaboración con los principales exportadores de 
aves de corral, un nuevo sistema de rastreo electrónico para demostrar que las exportaciones de pollo procedían 
de zonas libres de influenza aviar.  Debido a sus buenos resultados, el sistema se amplió para abarcar exportaciones 
de camarón y de frutas y hortalizas frescas de alto valor, y se prevé incluir en el futuro las exportaciones de 
carne de vacuno y de carne de cerdo.  El objeto del sistema actual es mejorar la inocuidad alimentaria a lo 
largo de determinadas cadenas de suministro, facilitar el cumplimiento de las prescripciones de los interlocutores 
comerciales y aumentar la competitividad de las exportaciones agroalimentarias de alto valor.  Permite que las 
autoridades reglamentarias, los importadores, los fabricantes y otros agentes que participan en la cadena de 
suministro gestionen e intercambien información sobre la inocuidad, la calidad y el origen de los productos 
alimenticios.

Organización y actividades

El sistema de rastreo electrónico constituye una plataforma de apoyo a los objetivos de calidad e inocuidad de los 
productos alimenticios y facilita las exportaciones de productos de carne de pollo cocida, frutas y hortalizas frescas 
y camarón, conforme a la reglamentación del Gobierno de Tailandia.  En concreto, permite determinar el origen 
de los productos y las organizaciones responsables de las cadenas de suministro de piensos y alimentos, y facilita 
la verificación de información específica sobre el producto y la comunicación de dicha información a los colectivos 
interesados pertinentes y a los consumidores, así como la retirada o la recuperación de productos.  En el caso de 
brotes que pongan en peligro la inocuidad alimentaria, este sistema proporciona los medios para localizar con 
prontitud la fuente de los brotes y aplicar las medidas correctivas oportunas.

Los productores y las empresas agropecuarias que participan en la cadena de suministro utilizan la tecnología de 
rastreo para registrar información de interés sobre cada lote de sus productos, como el número de identificación 
del producto, la explotación de origen, el lugar de elaboración, el número de envío, su ubicación, la temperatura, 
etc.  Los productores y las empresas participantes en cada eslabón de la cadena de suministro aportan, a través de 
Internet, información pertinente sobre el lote del producto.  Por ejemplo, las empresas de elaboración de alimentos, 
a menudo ubicadas en zonas remotas del país, utilizan ordenadores manuales, sistemas de información geográfica 
(GIS) y el sistema mundial de determinación de posición (GPS) para registrar el origen de los productos agropecuarios 
que utilizan e incorporar dicha información a los envases.  De este modo, el sistema puede rastrear de forma rápida 
y exacta el origen de las materias primas de los productos en cualquier fase del proceso de elaboración.

La Oficina nacional de normas sobre productos básicos agrícolas y productos alimenticios (ACFS) se ocupa de la 
coordinación general del desarrollo estratégico y el funcionamiento del sistema de rastreo en línea, en estrecha 
colaboración con los departamentos competentes del Gobierno y con los asociados del sector privado pertinentes.  

22  Basado en información facilitada por la Dra. Chaweewan Leowijuk (experta representante de los países en desarrollo del Fondo para 
la Aplicación de Normas y el Fomento del Comercio, STDF, 2010-2011), el Dr.  Ponprome  Chairidchai (de la Oficina nacional tailandesa de 
normas sobre productos básicos agrícolas y productos alimenticios, ACFS), Chatta Udomwongsa y Suporn Kaewtipaya (de FXA Group), y 
en estudios documentales (http://www-03.ibm.com/press/us/en/pressrelease/29756.wss, http://www.youtube.com/watch?v=b8x4JGpF6Es y  
http://www.fxagroup.com/news-regulationsB42007.html).

http://www-03.ibm.com/press/us/en/pressrelease/29756.wss
http://www.youtube.com/watch?v=b8x4JGpF6Es
http://www.fxagroup.com/news-regulationsB42007.html
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La ACFS acredita a los organismos gubernamentales y operadores del sector privado que certifican las normas 
de los productos básicos agrícolas y productos alimenticios para exportación y actúa como punto focal para 
cuestiones relativas a las normas de tecnología de la información y de rastreo de productos básicos agrícolas y 
productos alimenticios.  La ACFS elabora las normas relativas a los datos y la información del sistema, mientras 
que el Departamento de Desarrollo Ganadero, el Departamento de Agricultura y el Departamento de Pesca 
trabajan con los productores y los operadores del sector alimentario en las cadenas de suministro pertinentes 
para promover el sistema y fomentar su adopción, ponerlo en funcionamiento e impartir formación.  La ACFS 
se asoció con el Centro nacional de tecnología electrónica e informática (Nectec) y con importantes empresas 
informáticas para acceder a la tecnología más avanzada.  Por ejemplo, la mayoría de las necesidades de hardware 
del sistema se contrataron a IBM.  Otras empresas (como CDG Systems Co. y FXA) apoyan el funcionamiento del 
sistema mediante sus soluciones informáticas de rastreo, su tecnología de códigos de barras y otros programas 
informáticos de rastreo de información relacionados, basados en Internet, que permiten a los exportadores de 
productos agropecuarios recopilar y rastrear, de forma electrónica, todos los datos sobre la elaboración de sus 
productos (por ejemplo, OpsSmartTM).

El Gobierno tailandés financió el desarrollo del sistema central de rastreo electrónico y continúa prestando cierto 
apoyo en materia de formación para ayudar a los operadores del sector privado, en particular las pequeñas y 
medianas empresas, a cumplir con la reglamentación nacional de rastreo de productos agroalimentarios para 
exportación y a entrar a formar parte del sistema de rastreo electrónico.  El sistema OpsSmart está alojado en una 
empresa estatal (CAT Telecom) y permite la integración de las pequeñas y medianas empresas contra el pago de 
una cantidad simbólica.  En febrero de 2012 participaban alrededor de 10 pequeñas y medianas empresas, cifra 
que se espera que aumente significativamente gracias al servicio prestado por CAT Telecom.

Cada uno de los productores y empresas debe tener sus propios sistemas y terminales informáticos internos, 
conectados al servidor gubernamental, para introducir los datos sobre sus productos en el sistema central de rastreo 
electrónico y gestionarlos.  Los costos varían para los diferentes productores y empresas.  Por ejemplo, uno de los 
principales exportadores tailandeses (Betagro Group) gastó 50 millones de baht tailandeses (aproximadamente 
1,2 millones de euros) en el desarrollo de su sistema de rastreo, que permite a los compradores europeos averiguar 
dónde se elaboró un envío de carne, conocer la ubicación de la explotación, determinar si se ha comprobado que 
cumple con la normativa internacional, el origen de los animales, el nombre y la foto del veterinario que trabaja en 
la instalación y otros datos, introduciendo los números de factura y de código de producto.  Se considera que es 
una inversión rentable, dado que además de capacitar a las empresas para garantizar la inocuidad de sus productos 
alimenticios y continuar siendo competitivas, la información generada las ayuda a mejorar el seguimiento de sus 
actividades empresariales, optimizar sus recursos, mejorar la calidad de las materias primas y determinar mejores 
fuentes de productos.

Resultados

La reglamentación gubernamental establece que los exportadores de alimentos deben contar con sistemas de 
gestión y documentación para los proveedores de materias primas, los procesos de elaboración, la distribución y 
los resultados de laboratorio, a fin de facilitar el rastreo de los productos, según sea necesario.  La información 
puede enviarse de forma manual o electrónica.  El sistema de rastreo electrónico ha permitido transmitir de forma 
sencilla y segura datos fundamentales sobre las exportaciones agroalimentarias a los asociados de la cadena de 
suministro, los organismos de certificación, los inspectores de la inocuidad alimentaria y las autoridades en materia 
de importación que necesitan esta información.  Este sistema ofrece diversas ventajas en relación con el anterior 
sistema manual, con documentación en papel, más propenso al error humano y que requería mucho más tiempo 
para rastrear los productos.

El sector privado ha mostrado interés en adoptar el sistema de rastreo electrónico, dado que se considera que ofrece 
una ventaja competitiva.  Desde el lanzamiento inicial del sistema piloto para productos de carne de pollo cocida, 
en el que participaron seis empresas, el número de asociados del sector privado ha aumentado significativamente.  
En este sistema participan ahora todos los colectivos que forman parte de la cadena de suministro, desde fábricas 
de piensos hasta explotaciones de cría de reproductores, criaderos, explotaciones de engorde de pollos, mataderos 
y plantas de elaboración.  A finales de 2011 se habían asociado más de 100 empresas dedicadas a la exportación 
de pollo, camarón o frutas y hortalizas frescas, así como miles de agricultores.  Para los exportadores, el sistema 
ha facilitado el análisis estadístico y la extracción de datos, cuestiones que han ayudado a mejorar la eficacia, la 
productividad y la rentabilidad de las actividades comerciales.  Asimismo, ha ayudado a productores y exportadores 
a gestionar mejor sus mercancías, lo que ha impulsado la eficiencia y la competitividad.
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El Gobierno tailandés está convencido de que el sistema de rastreo electrónico es beneficioso.  El Sr.  Theera 
Wongsamut, Ministro tailandés de Agricultura y Cooperativas, declaró:  “Dado que somos uno de los mayores 
productores y exportadores de productos agropecuarios del mundo, debemos continuar mejorando nuestras 
normas de inocuidad alimentaria para cumplir, o incluso superar, las prescripciones del mercado mundial”.  
“Estamos francamente interesados en utilizar soluciones inteligentes que proporcionen a nuestros exportadores 
de productos agropecuarios la capacidad de garantizar que todos los procesos por los que pasen sus productos 
sean transparentes, tanto para los importadores como para los consumidores.  Estamos convencidos de que el 
sistema mejorará y aumentará la competitividad de nuestros exportadores en el sector alimentario internacional” 
(IBM, 2010).

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

El interés, el respaldo y la colaboración de los productores y exportadores de alimentos tailandeses fue fundamental 
para poner en marcha y ampliar el sistema.  La principal dificultad planteada en la puesta en marcha del sistema de 
rastreo electrónico fue la disponibilidad de datos y la capacidad de los operadores del sector privado para facilitar 
dichos datos en un formato compatible.  El problema era especialmente complicado debido al gran número de 
productores y exportadores del sector privado implicados y a las grandes diferencias entre sus sistemas y capacidades 
de gestión de datos.  Esta dificultad se superó a través del diálogo y la colaboración entre los sectores público y 
privado para determinar las necesidades de datos y armonizarlos antes de la puesta en marcha del sistema.  A 
medida que el sistema se desarrollaba, el sector público ofreció apoyo y formación importantes para satisfacer el 
interés cada vez mayor de un número creciente de pequeñas explotaciones agropecuarias y pequeñas y medianas 
empresas.  El desarrollo de un avanzado sistema de rastreo electrónico, que utiliza tecnología de vanguardia y 
supera las prescripciones de los países importadores, en particular las de la Unión Europea (UE), ha permitido a 
Tailandia garantizar la inocuidad de sus productos agroalimentarios y conservar una ventaja competitiva esencial 
en los mercados internacionales.

A partir del éxito evidente de Tailandia en la aplicación del sistema de rastreo electrónico, otros países de la 
región (como Viet Nam, Indonesia y Filipinas) se han propuesto conocer las experiencias de Tailandia y la forma de 
reproducirlas para beneficio de sus propios productores y exportadores de productos agroalimentarios.  Tailandia 
también prevé poner en marcha un sistema de rastreo para el arroz, como estrategia para añadir valor al arroz 
tailandés e impulsar la confianza de los consumidores, en particular los importadores japoneses.  Otro proyecto 
en tramitación, liderado por Tailandia, tiene como fin desarrollar un sistema de rastreo para el arroz de cultivo 
ecológico en la subregión del Gran Mekong.

3.5 Instituciones público-privadas conjuntas para la aplicación de 
medidas sanitarias y fitosanitarias

64. Los gobiernos nacionales de unos pocos países han comenzado a constituir organizaciones público-
privadas conjuntas, de carácter independiente y sin ánimo de lucro, para gestionar y controlar los riesgos sanitarios 
y fitosanitarios.  Estos organismos se concibieron como medio para consolidar la cooperación Gobierno-industria 
para mantener normas nacionales aceptables en materia sanitaria y fitosanitaria que satisfagan las necesidades de 
los consumidores y los mercados.  En el caso de Australia, la publicación del “Informe Nairn” en 1996 “Australian 
Quarantine:  a shared responsibility” (La cuarentena australiana:  una responsabilidad común), puso de manifiesto la 
necesidad de ampliar la función de la industria en la cuarentena animal y vegetal, tanto a nivel sustantivo como en 
términos de la movilización de recursos, en el marco de las presiones procedentes del comercio mundial, el turismo 
y las obligaciones internacionales.  Se concluyó que la clave para alcanzar los objetivos de cuarentena era aplicar un 
enfoque de asociación entre la industria, el Gobierno y el conjunto de la comunidad.

65. Los tres ejemplos que se analizan en el presente documento, la Fundación Barrera Zoofitosanitaria Patagónica 
(FUNBAPA) en la Argentina, y Animal Health Australia (AHA) y Plant Health Australia (PHA) en Australia, cuentan ya 
con varios años de trayectoria.  Estas tres instituciones se proponían como uno de sus objetivos centrales alcanzar 
acuerdos de financiación y gestión para conseguir una respuesta eficaz ante la aparición de plagas vegetales o 
enfermedades animales.

66. Para cumplir el objetivo de la responsabilidad común en Australia fue preciso adoptar un enfoque de carácter 
más consultivo para el desarrollo de políticas de cuarentena y la toma de decisiones, que facilitó la participación en la 
toma de decisiones de más colectivos interesados de la industria y ayudó a reducir la percepción de que las decisiones 
relativas al acceso de las importaciones se adoptan sin tomar en consideración las preocupaciones científicas de 
la industria y del conjunto de la comunidad.  Como parte del proceso de introducción de mejoras continuas, la 
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AHA se propone aprender de las experiencias de ciertas zonas de Europa que cuentan con sistemas sólidos de 
sanidad animal, en los que los gobiernos asumen funciones claramente definidas, aunque limitadas, y la industria 
complementa o sustituye los servicios prestados anteriormente por los gobiernos.

Caso 10:  Fundación Barrera Zoofitosanitaria Patagónica (FUNBAPA) (Argentina)

Período:  De 1992 hasta la fecha.
Objetivos:  Declarar y mantener la Patagonia como una zona libre de enfermedades y plagas mediante un enfoque 
de desarrollo sostenible, garantizando el cumplimiento de las normas sanitarias y fitosanitarias de ámbito regional, 
nacional e internacional.
Partes esenciales:
- Sector público:  Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA);  ministerios de la Producción 
de las provincias de Buenos Aires, Chubut, Santa Cruz y Mendoza;  Ministerio de Asuntos Agrarios de la provincia 
de Neuquén;  Consejo Agrario Provincial de Santa Cruz;  Dirección de Recursos Naturales de la provincia de La 
Pampa;  Instituto de Sanidad y Calidad Agropecuaria Mendoza (ISCAMEN);  gobiernos de la provincias de Río 
Negro y Tierra del Fuego.
- Sector privado:  Federación de Productores de Frutas de Río Negro y Neuquén;  Cámara Argentina de Fruticultores 
Integrados (CAFI);  Federación de Sociedades Rurales de Río Negro;  Federación de Instituciones Agropecuarias 
de Santa Cruz;  Federación de Productores Hortícolas de Buenos Aires;  Confederación de Asociaciones Rurales 
de Buenos Aires y La Pampa (CARBAP);  Sociedad Rural de Neuquén;  Cámara de Forestadores, Empresarios 
Madereros y Afines de Río Negro y Neuquén.

Circunstancias / fines

La ubicación geográfica y las barreras topográficas de la Patagonia han aislado históricamente a esta región de la 
fiebre aftosa y de la mosca de la fruta, que han afectado a las actividades agropecuarias y comerciales de otras 
zonas de la Argentina.  Además, el Gobierno instaló controles fronterizos para reforzar esta barrera natural.  La 
Fundación Barrera Zoofitosanitaria Patagónica (FUNBAPA) se creó en 1992 con el fin de aplicar y gestionar los 
controles fronterizos al sur de los ríos Barrancas y Colorado, como parte de los programas de control y erradicación 
de la fiebre aftosa y de la mosca de la fruta.  Su constitución fue fruto de una iniciativa conjunta en la que 
participaron autoridades provinciales, el Gobierno federal y productores regionales.23

En su fase inicial, las partes interesadas trataron de alcanzar un consenso sobre la necesidad de diferenciar los 
productos agropecuarios de la Patagonia a fin de mejorar su competitividad y promover su acceso a los mercados 
nacionales e internacionales.  La FUNBAPA ha ampliado sus funciones y ahora también presta apoyo a los 
productores de la Patagonia para que cumplan con las medidas sanitarias y fitosanitarias de ámbito regional, 
nacional e internacional.

Organización y actividades

La FUNBAPA es una organización privada sin fines de lucro con funciones públicas, responsable de gestionar 
y ejecutar en la Patagonia programas de MSF de ámbito provincial, regional y nacional.  Además, gestiona un 
laboratorio en la provincia de Río Negro.  Se han firmado acuerdos vinculantes que determinan las actividades 
conjuntas y de cooperación técnica, administrativa o financiera entre la FUNBAPA y otras instituciones públicas o 
privadas.  La FUNBAPA se financia a través de las cuotas de sus miembros y de los honorarios abonados por los 
productores por los servicios que se les presta.  Los miembros de la FUNBAPA realizan auditorías periódicas de 
todos sus gastos.

Estructura y división de funciones de la FUNBAPA:

a) Consejo de Administración:  formado por representantes de cada una de las instituciones miembros.  Los  
 miembros eligen a sus representantes cada dos años.

b) Comisiones de trabajo:  formadas por representantes de cada una de las instituciones miembros, nombrados  
 para un período de dos años.  Hay cinco comisiones:  1) de sanidad vegetal;  2) de sanidad animal y análisis  
 de riesgo epidemiológico;  3) forestal;  4) hortícola, y 5) de seguridad y calidad agroalimentaria.  Estos grupos  
 de trabajo son responsables de la aprobación, la vigilancia y la evaluación de los programas gestionados y  
 ejecutados por la FUNBAPA.  Todas las decisiones se adoptan por consenso en el seno de cada comisión.

23  Para información adicional, véase: http://www.funbapa.org.ar/.

http://www.funbapa.org.ar/
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c) Director Ejecutivo:  responsable de la gestión financiera, jurídica y de los recursos humanos, así como de la  
 coordinación general de los programas de la FUNBAPA.  El Director Ejecutivo se elige mediante concurso  
 público para un mandato de seis años.

d) Equipos de apoyo:  ayudan al Director Ejecutivo a coordinar las actividades y los programas.

e) Coordinadores de programas:  la FUNBAPA gestiona y ejecuta actualmente los siguientes programas  
 regionales:  Sistema Cuarentenario Patagónico, Programa de Control y Erradicación de Mosca de los Frutos  
 en la Patagonia, Programa Nacional de Supresión de Carpocapsa (gusano de la pera y la manzana),  
 Laboratorio Patagónico de Diagnóstico Alimentario, Programa de Certificación en Origen de Cebollas Frescas  
 para Exportación y Programa Incan Trehua (de adiestramiento de perros para la inspección sanitaria y  
 fitosanitaria en puntos de verificación).  Cada programa tiene su propio coordinador.

Resultados

Tras 19 años de trabajo constante, la FUNBAPA ha logrado importantes resultados, entre los que cabe destacar:

•	 la conservación de la condición de la Patagonia como zona libre de fiebre aftosa, así como la incorporación 
de más de 20 millones de hectáreas al área libre de fiebre aftosa sin vacunación

•	 el reconocimiento mundial de la región de la Patagonia como zona libre de la mosca de la fruta

•	 la eliminación de los tratamientos de cuarentena requeridos anteriormente por los Estados Unidos para 
controlar la mosca de la fruta (T-107a1), lo que representa un ahorro estimado de 2 millones de dólares 
EE.UU. al año

•	 el acceso a nuevos mercados internacionales y el beneficio de procedimientos acelerados de control para 
la entrada en algunos mercados (por ejemplo, los productos patagónicos pueden entrar en los Estados 
Unidos por cualquier punto de entrada y disfrutan de acceso libre a Chile)

•	 la mejora de la competitividad de la agricultura regional mediante procedimientos de certificación y 
sistemas de rastreo (cebollas frescas)

•	 la aplicación del Programa Nacional de Supresión de Carpocapsa, que estableció la zona más amplia del 
mundo libre de carpocapsa (40.000 hectáreas;  2.500 productores).

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

Una de las principales dificultades afrontadas por la FUNBAPA fue lograr la participación activa y el compromiso 
de sus miembros.  A este respecto, una estrategia importante fue la creación de comisiones de trabajo, que 
delegaron responsabilidades sobre temas específicos a cada uno de los miembros y les dieron autoridad para 
tomar decisiones en algunas cuestiones.  La cofinanciación por la FUNBAPA de programas sanitarios y fitosanitarios 
gubernamentales también motivó a los miembros a lograr los fines de las comisiones de trabajo, dada su aportación 
económica (cuotas de los miembros).

Las enseñanzas extraídas de esta exitosa alianza público-privada se resumen a continuación:

•	 una estructura organizativa descentralizada en los niveles ejecutivo, administrativo y técnico, en particular 
en la correcta gestión de los recursos

•	 la expansión gradual del mandato de la FUNBAPA, que permitió que sus miembros consolidasen las 
experiencias anteriores antes de emprender otras nuevas

•	 el apoyo político de los colectivos interesados del sector público, importante para garantizar el 
reconocimiento internacional de los programas de la FUNBAPA y de su marca

•	 la claridad de los objetivos a medio y largo plazo, así como el logro de resultados cuantificables.
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Caso 11:  Animal Health Australia (AHA) y Plant Health Australia (PHA)24 

Período:  AHA:  de 1996 hasta la fecha;  PHA:  de 2000 hasta la fecha.
Objetivos:  Mejorar las normas de sanidad vegetal y animal orientadas a satisfacer las necesidades de los 
consumidores y cumplir con las prescripciones de los mercados.
Partes esenciales:
Sector público:  Gobiernos estatales y territoriales de Australia.
Sector privado:  Principales industrias de elaboración de productos vegetales y ganaderos, organismos del sector y 
organizaciones de sectores afines.

Circunstancias / objetivos
En 1996 se realizó en Australia un examen oficial de las medidas de cuarentena y bioseguridad en el que se 
recomendó la constitución de organismos nacionales conjuntos de la industria y el Gobierno para abordar 
cuestiones relativas a la sanidad animal y vegetal.  Después de una amplia serie de consultas en las que participaron 
asociaciones sectoriales, agrupaciones de agricultores y el Gobierno, los gobiernos estatales y territoriales y las 
principales organizaciones sectoriales nacionales crearon dos empresas públicas sin fines de lucro.

•	 Animal Health Australia (AHA) se constituyó en 1996.  Su misión es garantizar que el sistema nacional 
australiano de sanidad animal redunde en una ventaja competitiva y permita el acceso preferencial de las 
industrias ganaderas del país a los mercados.  En el ejercicio de su función, la AHA gestiona un conjunto 
de programas nacionales que sitúan a Australia como líder mundial desde el punto de vista de sus sistemas 
y de su situación zoosanitaria.

•	 Plant Health Australia (PHA) se constituyó en 2000 para facilitar mejoras en las políticas, la práctica y el 
desempeño del sistema de bioseguridad vegetal de Australia y para mejorar la capacidad de respuesta 
ante situaciones de emergencia debidas a plagas vegetales.  Sus objetivos son, entre otros, coordinar un 
enfoque cooperativo que englobe a todo el sector y al conjunto de la administración pública y asumir un 
liderazgo estratégico para el desarrollo y la aplicación de políticas y programas de gestión de la sanidad 
vegetal, mantener y mejorar la confianza nacional e internacional en el estado de la sanidad vegetal en 
Australia, contribuir a la sostenibilidad de las industrias de elaboración de productos vegetales y de la 
flora autóctona australianas, y encargar, coordinar, facilitar y gestionar proyectos nacionales de sanidad 
vegetal.

Organización y actividades

Las actividades de AHA apoyan el sistema australiano de sanidad animal para mantener normas nacionales 
de sanidad animal aceptables, con el fin de satisfacer las necesidades de los consumidores y cumplir con las 
prescripciones de los mercados en Australia y el extranjero, facilitar la mejora de la calidad de las infraestructuras 
y los servicios de sanidad animal en Australia, y asesorar, promover y facilitar acciones conjuntas en materia de 
sanidad animal para la industria y el Gobierno.  AHA gestiona diversos programas y actividades de ámbito nacional.  
Los proyectos nacionales relacionados con la sanidad animal que benefician de manera colectiva a los miembros 
de la AHA se financian con las suscripciones de los miembros y se gestionan en el marco de uno de sus programas 
fundamentales:  la vigilancia de enfermedades de los animales, la preparación para situaciones de emergencia por 
causas zoosanitarias, los servicios de sanidad animal, la mitigación del riesgo de enfermedades, el bienestar del 
ganado, la formación, etc.  Otros programas y actividades especiales (a menudo centrados en una enfermedad 
animal o en un producto específico) benefician solo a algunos miembros y son financiados generalmente por los 
beneficiarios directos.

PHA encarga proyectos y trabaja con los miembros en la coordinación del desarrollo de las políticas y los recursos 
del país a fin de mejorar la capacidad de la agricultura australiana para luchar eficazmente contra las plagas, 
las malas hierbas y las enfermedades de las plantas.  Una de las principales funciones de PHA consiste en lograr 
acuerdos de financiación y gestión para responder eficazmente en las situaciones de emergencia causadas por 
la aparición de plagas vegetales.  PHA ofrece a sus miembros una serie de actividades de preparación para tales 
situaciones, por ejemplo la planificación de contingencias, el apoyo a los sistemas de vigilancia y diagnóstico, la 
formación en materia de erradicación de plagas y ejercicios de simulación.  PHA también presta apoyo al sistema 

24 Caso basado en una presentación de Dennis Bittisnich (del Servicio de inspección y cuarentena de Australia) en el taller del STDF 
sobre alianzas público-privadas y en información de los sitios Web de la AHA y la PHA:  http://www.animalhealthaustralia.com.au/ y  
http://www.planthealthaustralia.com.au/.

http://www.animalhealthaustralia.com.au/
http://www.planthealthaustralia.com.au/
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nacional de sanidad vegetal coordinando e impulsando actividades para reducir los riesgos de plagas vegetales;  
por ejemplo, ayuda a los productores y a los gobiernos en la elaboración de estrategias y planes para mejorar el 
nivel de bioseguridad y contribuye a su aplicación.

AHA y PHA se financian con las cuotas que pagan los gobiernos federal y estatales y las asociaciones sectoriales, y 
con ciertas actividades remuneradas (por ejemplo, la formación y los programas especiales) que benefician a uno 
o unos pocos miembros.  El Gobierno de Australia aporta aproximadamente el 25 por ciento del presupuesto de 
estas organizaciones.  En 2008/2009, los presupuestos de AHA y PHA ascendían a aproximadamente 22 millones 
de dólares australianos y 8 millones de dólares australianos, respectivamente.

Resultados

AHA y PHA son asociaciones comerciales innovadoras, de iniciativa gubernamental, que han logrado incentivar a 
los gobiernos estatales y a la industria para que cofinancien actividades relativas a la gestión de la bioseguridad 
nacional.  El creciente número de asociaciones sectoriales que se unen a ambas organizaciones y contribuyen 
económicamente a su funcionamiento confirma la eficacia de este modelo.  La función y la importancia de ambas 
alianzas han aumentado de forma significativa desde su creación, así como el número de proyectos y programas 
financiados.  Tanto AHA como PHA han logrado muchos resultados valiosos para sus miembros y los colectivos 
interesados.

Dificultades, experiencias y enseñanzas extraídas

AHA y PHA se han visto afectadas por la evolución de su ámbito de actividad, por la crisis financiera mundial y 
la consiguiente presión sobre los presupuestos de los miembros gubernamentales y de la industria.  En el Plan 
estratégico de AHA para 2010-2015 se señala que una de las principales dificultades será conseguir una inversión 
suficiente en sanidad animal y bioseguridad en todas las jurisdicciones e industrias.

Un importante problema al que se han enfrentado tanto AHA como PHA es que algunas asociaciones sectoriales 
no han contribuido a ninguna de las dos iniciativas.  Uno de los principales incentivos para la participación de 
empresas del sector son los compromisos plasmados en los instrumentos jurídicos de cada una de estas alianzas en 
relación con la indemnización en caso de brotes de enfermedades, si los productores utilizan sistemas de gestión 
desarrollados, aprobados y validados por AHA o PHA.

Las enseñanzas fundamentales extraídas de la experiencia de AHA y PHA se centran en las siguientes cuestiones:  
i) la importancia de disponer de acuerdos nacionales de gobernanza pertinentes que proporcionen el liderazgo y la 
gestión necesarios en el ámbito de la sanidad animal y vegetal, y ii) la función y la necesidad de ofrecer incentivos 
comerciales para sustentar las alianzas en materia sanitaria y fitosanitaria.

3.6 Sistema de reglamentación conjunta en el ámbito de la inocuidad 
de los alimentos25

67. La combinación de reglamentación pública y privada ha tenido buena acogida en las estrategias nacionales 
e internacionales (OCDE, 2002).  Los reglamentos que adoptan, supervisan y hacen cumplir los organismos privados 
complementan las actividades de reglamentación pública en campos muy diversos, desde la protección del consumidor 
y del medio ambiente a los mercados financieros, las normas laborales, los medios de comunicación y la inocuidad de 
los alimentos.  La decisión de los responsables de las políticas de integrar a los colectivos del sector privado en estas 
políticas para conseguir beneficios públicos parte de la convicción de que este enfoque del proceso de reglamentación 
pública beneficia a ambas partes:  mayor apropiación de las políticas en cuestión y mayor flexibilidad para las empresas 
reguladas, mayor observancia y menos gasto público (Ayres y Braithwaite, 1992;  Coglianese y Lazer, 2003;  Comisión 
de las Comunidades Europeas, 2001).

68. Para materializar estos beneficios en la práctica es preciso armonizar y coordinar los objetivos públicos y 
privados y las razones para adoptar ese mecanismo híbrido o de “correglamentación” (Gunningham et al., 1998;  
García Martínez et al., 2007).  Este proceso puede resultar difícil porque los intereses públicos y privados en materia de 
reglamentación no siempre coinciden.  De hecho, muchas veces se considera que la autorregulación de las empresas 

25  Esta sección la ha preparado la doctora Marian García, Profesora Titular en Comercialización Agroalimentaria, Kent Business School, 
Universidad de Kent, Reino Unido.
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es una medida interesada (Gunningham y Rees, 1997).  Existe pues un riesgo de “usurpación de la reglamentación” 
cuando las autoridades públicas utilizan normas privadas como instrumento de regulación para conseguir objetivos 
de interés público (Ogus, 1995).

69. Si bien el concepto de reglamentación conjunta de la inocuidad de los alimentos es relativamente nuevo y 
sigue siendo controvertido, ha aumentado el interés por los modelos de interacción entre Gobierno y empresas en 
las prácticas de reglamentación para conseguir soluciones más rentables a un determinado problema de inocuidad 
de los alimentos.  El Acuerdo MSF de la OMC anima a los Miembros de la Organización a utilizar normas, directrices 
y recomendaciones internacionales (es decir, del Codex, la CIPF y la OIE) cuando existan.  Sin embargo, los Miembros 
pueden aplicar medidas que entrañen prescripciones más estrictas cuando exista justificación científica.  Las medidas 
deben basarse en una evaluación adecuada de los riesgos, aplicarse únicamente en el grado necesario para proteger 
la salud y no ser un medio de discriminación injustificable entre dos países de condiciones similares.  El artículo 13 del 
Acuerdo dispone que “los Miembros se asegurarán de que sólo se recurra para la aplicación de las medidas sanitarias 
o fitosanitarias a los servicios de entidades no gubernamentales si éstas se atienen a las disposiciones del presente 
Acuerdo”.

70. En la práctica, el alcance y la configuración exacta de la reglamentación conjunta en el ámbito de la inocuidad 
de los alimentos, la forma en que se combinan los instrumentos de reglamentación estatales y privados, y quien 
pone en marcha la iniciativa serán distintos en función de los objetivos de política y del marco contextual (Fearne 
et al., 2006).  Se pueden distinguir los siguientes modelos de correglamentación para garantizar la inocuidad de los 
alimentos, que son conceptualmente diferentes en lo que respecta a la interacción público-privada.  Representan 
los dos extremos del espectro y entre ellos pueden existir otros modelos mixtos que también pueden dar buenos 
resultados.  Esta tipología no sugiere que un modelo sea más eficaz o más rentable que el otro, sino subraya las 
distintas relaciones entre los agentes públicos y privados de la reglamentación y las implicaciones de cada modelo.

i) Modelo descendente:  Los sistemas de autorregulación impuesta derivados de la evolución reciente 
de la legislación de la UE relativa a la higiene de los alimentos (Reglamento 852/2004/CE) resultan 
del principio de la reglamentación descendente, en el que los agentes privados ponen en práctica 
disposiciones de reglamentos y leyes del Gobierno con objetivos públicos.  En estos sistemas, la 
responsabilidad de la producción de alimentos inocuos recae más explícitamente en los operadores del 
sector alimentario, que deben disponer de sistemas de control adecuados para garantizar la inocuidad 
de los alimentos en sus empresas.  Aunque la reglamentación establece los criterios para la planificación 
de esta gestión, que corresponden a los elementos que debe contener todo plan APPCC, como la 
determinación de los peligros, la mitigación del riesgo y la vigilancia y las medidas correctivas, los 
operadores del sector alimentario tienen libertad para decidir sus propias medidas de control de la 
inocuidad de los alimentos para cumplir las prescripciones de higiene con respecto al objetivo social 
declarado.  Por su parte, el organismo público de reglamentación es responsable de aprobar estas 
normas internalizadas y de vigilar su cumplimiento (Coglianese y Lazer,  2003).  Por otra parte, la 
nueva legislación sobre higiene de los alimentos prevé distintas formas de aplicación para tomar en 
consideración las diferencias entre las empresas reguladas, en cuanto a su importancia económica y el 
riesgo asociado a sus procesos (Howard, 2004).  Podría pensarse que estos procedimientos, basados 
más en el riesgo y de naturaleza más flexible, se adapten mejor a las necesidades de las diferentes 
empresas y a los imperativos de aplicación.  Por ejemplo, incitan a las empresas a buscar soluciones en 
función de sus propias circunstancias.  Pueden ofrecer también a las empresas mejores oportunidades 
de demostrar que cuentan con sistemas eficaces de gestión del riesgo y que sus productos conllevan 
menos riesgo para los consumidores.

ii) Modelo ascendente:  Una segunda opción consiste en que los responsables de la reglamentación 
pública incorporen reglamentos privados en sus propias estructuras basadas en el riesgo para 
garantizar la inocuidad de los alimentos.  Por ejemplo, los organismos públicos han integrado en sus 
políticas sistemas de garantía de la calidad agropecuaria (en el Reino Unido) y bases de datos sobre 
inocuidad de los alimentos (en los Países Bajos).  Esos regímenes forman parte de los mecanismos de 
aplicación de la normativa (véanse los recuadros 6 y 7 infra).  El cumplimiento de estos regímenes 
hace posible que los funcionarios encargados de la observancia distingan entre establecimientos que 
presentan un riesgo elevado y los que presentan un riesgo bajo y que orienten sus actividades de 
inspección en consecuencia.
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71. Es probable que la reglamentación conjunta como mecanismo de vigilancia y observancia adquiera mayor 
importancia ahora que los gobiernos buscan otros modelos de reglamentación menos onerosos.  Por ejemplo, en 
el Reino Unido se ha impulsado la correglamentación en el marco de un programa destinado a simplificar y reducir 
la carga de reglamentación que soportan los agricultores y las autoridades locales, aumentando al mismo tiempo la 
protección de los consumidores y los niveles de observancia (Organismo de normas alimentarias, 2008).

Recuadro 6.  Ejemplos de reglamentación conjunta como mecanismo de vigilancia y 
observancia en el Reino Unido

El Organismo de normas alimentarias del Reino Unido (FSA) ha adoptado un sistema de correglamentación a 
efectos de observancia y vigilancia, con un nuevo método de inspección de las explotaciones que son controladas 
con mayor o menor frecuencia dependiendo de la adhesión a sistemas de garantía de la calidad agropecuaria 
(Organismo de normas alimentarias, 2007).  Se trata de sistemas voluntarios en los que se realizan inspecciones 
independientes periódicas para comprobar si los agricultores y cultivadores cumplen las normas de inocuidad 
y bienestar declaradas en la producción de productos primarios.  En el Reino Unido, abarcan más del 85 por 
ciento de la producción de leche, huevos, pollo, porcino y cultivos que se recogen con cosechadoras, y más del 
65 por ciento de la producción bovina, ovina y hortícola (datos del AFS).  El recurso a sistemas de garantía de la 
calidad agropecuaria para determinar la frecuencia de las inspecciones forma parte del programa de simplificación 
encaminado a reducir la carga administrativa que soportan las empresas.  La tasa de inspección de las explotaciones 
participantes en estos sistemas reconocidos es del 2 por ciento, en promedio, frente a una media del 25 por ciento 
en el caso de las restantes explotaciones.  Esta actuación más selectiva no sólo reduce la carga de reglamentación 
sobre los agricultores y las autoridades locales, sino que también aumenta la protección de los consumidores y los 
niveles de observancia (Organismo de normas alimentarias, 2008).

Recuadro 7:  Colaboración público-privada en la inspección alimentaria en los Países Bajos

La Agencia para la seguridad de los productos y los alimentos de los Países Bajos (VWA, Voedsel en Waren 
Autoriteit) actúa en estrecha cooperación con el sector alimentario y los organismos privados de certificación y 
promueve el establecimiento y utilización de sistemas de autoinspección en el sector.  En los casos en que grupos 
de empresas o sectores se someten a la inspección de organismos externos, la VWA basa su supervisión en esas 
inspecciones, si la fiabilidad de los datos está garantizada (certificación).

La clasificación de operadores del sector alimentario basada en el riesgo (riesgo insignificante/moderado/
permanente) es fundamental para el modelo de funcionamiento de la VWA.  Como este organismo no tiene 
capacidad suficiente para inspeccionar periódicamente todos los establecimientos de los Países Bajos, determina 
qué instalaciones o industrias han de ser objeto de una inspección intensiva y dónde se pueden reducir las 
actividades de inspección, sobre la base de su pirámide de riesgo.  Cuanto mejores sean los resultados de una 
empresa en lo que respecta a la seguridad pública, menos será importunada por la VWA.  Cuando existe un riesgo 
permanente, se utilizan instrumentos de observancia muy estrictos, acompañados de la prestación de asistencia 
para el cumplimiento.  Cuando el riesgo es limitado, los procedimientos incluyen reinspecciones, por las que 
deben pagar las empresas, inspecciones aleatorias que pueden dar lugar a amonestaciones por escrito en caso de 
infracción, informes sobre la observancia y asistencia específica para el cumplimiento.  En la categoría de riesgo 
“insignificante” se llevan a cabo inspecciones aleatorias para determinar si el nivel de cumplimiento sigue siendo 
adecuado y si las empresas se pueden mantener en esa categoría.

Los instrumentos electrónicos son esenciales para la actividad de la VWA.  Para compartir conocimientos sobre 
inocuidad de los alimentos, la VWA creó RiskPlaza, un “sistema inteligente” que comprende una base de datos 
sobre riesgos, un sistema de auditoría para los proveedores y un sistema de alerta para los participantes.  Más 
de 40 proveedores han sido aceptados en este sistema y el número no deja de aumentar.  RiskPlaza ha dado 
resultados positivos, entre los que cabe señalar una mejor comprensión mutua de los riesgos, una reducción de la 
carga administrativa y de auditorías en las cadenas de suministro, menos controversia entre los inspectores de los 
alimentos y los operadores del sector alimentario y un mayor nivel de cumplimiento en general.

Fuente:  Plan plusianual 2007-2011 de la VWA.  Innovative and more effective.  Disponible en:  http://www.vwa.nl/onderwerpen/english/

dossier/about-the-netherlands-food-and-consumer-product-safety-authority

http://www.vwa.nl/onderwerpen/english/dossier/about-the-netherlands-food-and-consumer-product-safety-authority
http://www.vwa.nl/onderwerpen/english/dossier/about-the-netherlands-food-and-consumer-product-safety-authority
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Oportunidades y riesgos de la política de reglamentación conjunta para garantizar la inocuidad 
de los alimentos

72. Los argumentos en favor de la correglamentación parecen basarse en las sinergias que puede resultar de 
combinar las actividades de reglamentación públicas y privadas.  Por ejemplo, una asociación entre organismos 
de reglamentación públicos y privados podría producir instrumentos más eficaces (Borraz, 2007).  Si en el derecho 
público se integran las normas de autorreglamentación establecidas por las empresas o asociaciones privadas para 
regular su comportamiento, un régimen de reglamentación conjunta podría beneficiarse de varias ventajas que 
muchos reconocen al sistema de normas privadas, como se indica a continuación:

i) Nivel de cumplimiento.  Las empresas y las organizaciones se comprometen más a cumplir sus propias 
normas.  Las normas que elabora la industria son más claras y aplicables (Baldwin y Cave, 1999, p. 
40).  La política de la UE en materia de higiene de los alimentos ha evolucionado recientemente de un 
sistema prescriptivo, de “mando y control” a un sistema de “autorreglamentación impuesta”, y esta 
evolución ha tenido efectos positivos debido a que la reglamentación es más flexible y se basa más 
claramente en los riesgos (Comisión de las Comunidades Europeas, 2009).  Sin embargo, requiere un 
compromiso total de la dirección y los empleados de la industria (Jones et al., 2008), lo cual puede ser 
problemático en las empresas de menor tamaño por la falta de recursos (financieros o técnicos) para 
comprender lo que les exige la ley (Fairman y Yapp, 2005;  Fielding et al., 2005).  La reglamentación 
conjunta no es una opción realista si las empresas no tienen capacidad de reglamentación.

ii) Reactividad.  En general, la autorregulación es flexible y puede dar respuesta con rapidez a las 
demandas de un entorno dinámico en el que las tecnologías, las cadenas de suministro de alimentos, 
los agentes, las instituciones y los marcos normativos están en permanente evolución.  En cambio, los 
gobiernos nacionales suelen necesitar más tiempo para adaptar su legislación y reglamentación a esos 
cambios.  Los agentes privados desarrollan sus actividades empresariales a escala global y también 
pueden adaptar la autorregulación a la evolución y las necesidades de sus cadenas mundiales de 
valor.  En cambio, el Estado debe limitarse a su territorio jurisdiccional.

 En los últimos años los gobiernos de algunos países han tratado de adaptarse a este entorno dinámico 
confiando en agentes privados las actividades necesarias para conseguir objetivos de política pública, 
elaborando y aplicando reglamentos de carácter preventivo y proactivo (como los controles previstos 
en la nueva Ley de modernización de procedimientos para la inocuidad de los alimentos de los 
Estados Unidos).  La orientación y la evolución de la reglamentación de la UE sobre higiene de los 
alimentos han abierto un espacio a formas de regulación a iniciativa de los minoristas, incorporando 
la utilización de metasistemas de calidad de los alimentos, como el sistema APPCC (Marsden et al., 
2000).  La UE exige a todos los productores, incluso a los extranjeros que suministran productos al 
mercado de la UE, que trabajen de acuerdo a los sistemas APPCC.  En ese orden de cosas, la UE 
descarga en las empresas de sus Estados miembros la responsabilidad de garantizar que todos los 
alimentos importados son conformes a legislación de la UE.  Además, el importador es plenamente 
responsable cuando se produce un brote de una enfermedad.

iii) Conocimientos especializados.  El conocimiento técnico en profundidad de los agentes privados 
es una garantía de normas bien fundamentadas (Sinclair, 1997).  La colaboración con las partes 
interesadas puede mejorar los resultados de las medidas de reglamentación, ya que las prescripciones 
pueden adaptarse a las circunstancias y requisitos específicos de la industria y/o del sector.  Es una 
solución que puede reducir los costos de cumplimiento, facilitar la aplicación del proceso y fortalecer 
la observancia y la vigilancia, una opción interesante para alcanzar los objetivos de reglamentación (la 
rentabilidad de las medidas es uno de ellos).  Las consultas con los colectivos de la industria en una 
fase inicial del proceso de adopción de decisiones de reglamentación pueden ser importantes para 
evaluar los costos de observancia y los posibles efectos en la competitividad de las empresas.  De igual 
modo, la celebración de consultas públicas formales para recabar los puntos de vista de las partes 
interesadas sobre las diferentes opciones de reglamentación antes de adoptar una decisión definitiva 
puede ser decisiva para que la legislación sea más eficaz (García Martínez et al., 2007).

 La creciente “consumerización” de la política alimentaria en la UE y en el Reino Unido ha dado más 
relevancia a muchos grupos de interés y a las consultas en la elaboración de normas y políticas para 
el sector alimentario, queriendo así que las políticas se definan en un proceso más incluyente y eficaz 
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y que se puedan aplicar realmente (Marsden et al., 2010).  Sin embargo, todavía no se han adoptado 
plenamente procedimientos uniformes de evaluación de la participación de las partes interesadas 
(Rowe y Frewer, 2000;  Rowe y Frewer, 2004).

iv) Eficiencia.  Se afirma que las entidades autorreguladas tienen una ventaja de costos en comparación 
con los agentes públicos en las actividades de adquisición de información pertinente para establecer 
normas, las actividades de vigilarlas y las medidas necesarias para hacerlas cumplir (Baldwin y Cave, 
1999).  Liberar al legislador de la obligación de dirigir esas actividades de reglamentación reduce 
los costos para los gobiernos.  En este modelo, las funciones de reglamentación se subcontratan a 
agentes privados.  Por ejemplo, se establece que el sector debe ajustarse a códigos de prácticas y/o 
de aplicación privados, como la serie ISO 22000.  La observancia de tales normas puede permitir a 
los funcionarios responsables de hacerlas cumplir distinguir entre establecimientos de riesgo elevado 
y de riesgo bajo, y centrar en consecuencia las medidas de inspección.

73.  La combinación de actividades de reglamentación públicas y privadas relativas a la inocuidad de los 
alimentos presenta una serie de ventajas claras sobre otros instrumentos de reglamentación, en particular, los 
niveles de cumplimiento y la capacidad de respuesta.  Sin embargo, en última instancia, el éxito de los modelos 
de reglamentación conjunta depende en gran medida del compromiso y la capacidad de autorregulación de las 
empresas, las PYME en particular.  Por el momento, la aplicación de la reglamentación conjunta en el control de la 
inocuidad de los alimentos es limitada.  Los riesgos que podría suponer la participación de las fuerzas del mercado 
en la reglamentación para garantizar la inocuidad de los alimentos pueden neutralizar los posibles beneficios de una 
colaboración más estrecha entre el Gobierno y el sector privado en estas actividades.  En consecuencia, es esencial 
comprender los siguientes riesgos de la correglamentación en el ámbito de la inocuidad de los alimentos y las posibles 
soluciones para que este sistema se pueda extender y sea más eficaz:

i) Usurpación de la reglamentación.  Hay que considerar como un riesgo importante la posibilidad 
de que los intereses económicos dominantes usurpen el proceso de reglamentación.  El aumento 
del contenido técnico de las políticas de la UE y la necesidad de “desagregar” problemas de 
política más generales en cuestiones más fáciles de gestionar y más simples incitan a los grupos 
de interés organizados (por ejemplo, grupos de productores) a forjar alianzas con los responsables 
de la formulación de políticas (Mazey y Richardson, 2006).  En el Reino Unido, el Organismo de 
normas alimentarias (FSA) se creó para defender los intereses de los consumidores y con frecuencia 
ha encontrado dificultades para trabajar en un marco de colaboración plena con las entidades 
comerciales a las que regula.  De hecho, en el sector alimentario muchos piensan que el impacto 
económico de los nuevos reglamentos para las empresas ha pasado a un segundo plano (Fearne et 
al., 2004, Garcia Martinez et al., 2007).  La consecuencia es que la industria no responde bien a las 
solicitudes de información sobre los costos de cumplimiento, en el marco del proceso de evaluación 
de los efectos de la reglamentación.  En los Estados Unidos, en cambio, la industria alimentaria 
prepara muchas veces evaluaciones de los efectos de los costos plenamente documentadas para los 
organismos de reglamentación.  El resultado es que los reglamentos definitivos pueden estar mejor 
diseñados, complementan los incentivos a la industria más eficazmente y tienen una mejor relación 
costo-beneficio.  Sin embargo, en este contexto existe el riesgo de que la reglamentación propuesta 
pierda en parte su contenido si la industria dominante se impone sobre las demás partes interesadas 
e impide que se consigan beneficios de salud pública asequibles.  Lograr un equilibrio de intereses 
es una tarea ingente para los responsables de formular las políticas y de adoptar las decisiones, 
especialmente cuando se propugnan sistemas de reglamentación conjunta en los que participan más 
activamente las entidades comerciales interesadas.

 El modelo de correglamentación establecido recientemente por la UE podría ser una solución 
para reducir el riesgo de usurpación de la reglamentación.  En este régimen de la UE, los agentes 
privados persiguen objetivos públicos identificados en la reglamentación o la legislación adoptada 
por el Gobierno.  Por consiguiente, si bien es cierto que las entidades públicas y privadas comparten 
las actividades de reglamentación sigue existiendo una clara relación jerárquica.  En principio, es 
el Gobierno el que especifica los objetivos, y los agentes privados llevan a cabo las actividades 
necesarias para alcanzarlos.  En principio, la industria decide la forma en que los agentes privados 
consiguen esos objetivos.  Este concepto de correglamentación como un ‘mecanismo de aplicación’ 
(Verbruggen, 2009) limita la función reguladora de los agentes privados a la aplicación y está sujeta 
a la supervisión pública.  Si las entidades comerciales utilizan el sistema de reglamentación para 
promover sus intereses privados a expensas de los públicos, el Gobierno puede ejercer una acción 
legislativa de manera autónoma.  Podría pensarse que así se previene el riesgo de usurpación de la 
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reglamentación, habida cuenta de que continúa existiendo una relación jerárquica de no dependencia 
entre los sectores público y privado.  Sin embargo, hay que decir que aún persiste cierto riesgo, ya 
que el éxito de la correglamentación en la UE sigue dependiendo principalmente de la cooperación 
entre los agentes públicos y privados, lo que ofrece a las entidades comerciales la posibilidad de 
promover sus propios intereses frente a los intereses públicos a través del sistema de reglamentación 
establecido.

ii) Carácter voluntario.  Uno de los posibles escollos que pueden existir en la utilización de sistemas 
privados de garantía de la calidad como mecanismos indirectos para demostrar el cumplimiento de 
las normas jurídicas en materia de inocuidad de los alimentos es el hecho de que la participación en 
esos sistemas suele ser voluntaria.  No todas las empresas de un sector en el que se adopta un sistema 
de reglamentación conjunta pueden aplicar o adoptar las normas específicas de dicho sistema.  Por 
ejemplo, puede haber empresas que no forman parte del grupo de interés (la asociación industrial) 
que participa en el acuerdo de reglamentación conjunta, o las normas pueden ser de carácter 
voluntario, de manera que las distintas empresas no están obligadas a aplicarlas.  En consecuencia, 
no se puede considerar la falta de participación como una indicación de que las normas de inocuidad 
de los alimentos pesan menos que las prescripciones jurídicas.  En los casos en que los organismos 
de reglamentación penalizan a los operadores del sector alimentario por su decisión de no aplicar 
una norma voluntaria, pueden plantearse problemas de incertidumbre jurídica, proporcionalidad y 
trato igualitario (Freigang, 2002).  También hay un riesgo de usurpación en sentido contrario:  los 
organismos reguladores pueden adoptar normas de inocuidad alimentaria y sistemas voluntarios de 
garantías de calidad, lo que altera la estructura de costos y beneficios para los compradores y los 
vendedores.

 Por consiguiente, los organismos responsables de la inocuidad de los alimentos deben evitar utilizar 
sistemas privados de garantía de la calidad como mecanismos para orientar sus actividades en materia 
de observancia.  En sí misma, la decisión de no aplicar una norma voluntaria no puede ser en ningún 
caso un motivo para penalizar al operador del sector alimentario de que se trate.  Los organismos 
públicos deben adoptar sus decisiones basándose en las leyes en vigor y, por tanto, tienen que 
evaluar en qué medida el sistema privado coincide con las normas públicas que deben supervisar.  
El principio del “reconocimiento merecido” adoptado por el FSA en el Reino Unido toma en 
consideración los sistemas de garantía de terceros, los sistemas de autoridad primaria y la trayectoria 
en el cumplimiento para no caer en la posible injusticia que se ha mencionado.  En particular, se 
considera que la trayectoria en el cumplimiento es el pilar del reconocimiento merecido y un requisito 
útil para conseguir dicho reconocimiento en el marco de sistemas alternativos (Organismo de normas 
alimentarias, 2011a).

 Además, la promulgación de múltiples normas privadas que compiten entre sí plantea cuestiones 
básicas sobre la comparabilidad, el grado en que proporcionan sistemas fiables de supervisión en los 
que puedan confiar los organismos de reglamentación, y los costos que implica la observancia.  Una 
de las soluciones es la elaboración de normas de la industria obligatorias para todos los compradores.  
Por ejemplo, en el Reino Unido, los principales supermercados han armonizado sus procesos de 
control de la inocuidad de los alimentos a través de la norma global del Consorcio británico del 
comercio minorista (BRC).  De esta forma se ha reducido el costo de vigilancia de la inocuidad de los 
alimentos en las cadenas de suministro de los supermercados sin menoscabo de las normas (Arfini y 
Mancini, 2003).  La puesta en marcha de la Iniciativa Mundial de Inocuidad de los Alimentos (GFSI) a 
través del Food Business Forum (CIES) y la elaboración de un protocolo privado común sobre buenas 
prácticas agrícolas por el Euro-Retailer Produce Working Group (GlobalGAP) también se inscriben en 
un proceso de armonización y reconocimiento mutuo de las prácticas empresariales nacionales y/o 
regionales que posteriormente se codifican en normas (Braithwaite y Drahos, 2000).

iii) Rendición de cuentas y legitimidad.  En estos acuerdos, los agentes públicos y privados comparten 
la carga de la reglamentación.  Así cuando se produce un fallo, hay que determinar quién es el 
responsable, por qué y ante quién debe rendir cuentas.  Es esencial que los agentes participantes, 
ya sean públicos o privados, asuman la responsabilidad para dar legitimidad a la actividad de 
reglamentación conjunta.  De hecho, los mecanismos de rendición de cuentas son una garantía 
de legitimidad para los organismos de reglamentación (Black, 2008;  Bovens, 2007).  Si bien los 
mecanismos de rendición de cuentas pueden aplicarse fácilmente al Gobierno, el caso de los agentes 
privados puede ser más difícil, especialmente cuando sus actividades de regulación no se basan en 
un mandato legal.  A ese respecto, Black (2008) ha propuesto examinar la respuesta de los agentes 
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privados que intervienen en un régimen de regulación a las exigencias de legitimidad y rendición 
de cuentas que puedan plantear otros agentes, por ejemplo la sociedad civil y el Gobierno.  Es por 
eso que son esenciales las condiciones de apertura y transparencia, comunicación y compromiso 
participativo de las partes interesadas de la industria y otros ámbitos.

74.  Al fin de cuentas, el reto al que se enfrentan los sistemas de reglamentación conjunta en lo que respecta 
a los controles de la inocuidad de los alimentos es cómo afrontar las consecuencias económicas y políticas cuando 
ocurre un fallo a gran escala.  Así, la verdadera prueba será, cómo soportan el inevitable escrutinio público cuando 
se produzca un brote importante de una enfermedad transmitida por los alimentos.  Con el precedente de la crisis 
financiera de 2007-2009, las acusaciones de que el Gobierno es “demasiado débil” con la industria serán inevitables, 
poniendo en tela de juicio la eficacia de la reglamentación basada en el riesgo, al menos en el Reino Unido, para 
proteger a los consumidores y al público (Black y Baldwin, 2010).  Sin embargo, también se evaluará la función de 
reglamentación específica de los agentes privados.  Para que los agentes privados sean legalmente responsables, 
quizás convenga establecer un mandato jurídico, como la delegación de poderes para hacer cumplir una norma 
jurídica.

Condiciones previas para el éxito de la reglamentación conjunta en el ámbito de la inocuidad 
de los alimentos

75. La clave de la eficacia de este sistema es la complementariedad entre la reglamentación directa y prescriptiva 
(es decir, la especificación o los procedimientos de actuación), los incentivos comerciales y la autorregulación (Borraz, 
2007;  Sinclair, 1997).  Para establecer esta combinación de instrumentos reguladores la cuestión crucial es cómo 
combinar exactamente los distintos instrumentos para asegurar la observancia óptima de la norma.  El enfoque ha 
de ser muy específico según el contexto (Saurwein, 2011;  Dordeck-Jung et al., 2010).  El desafío al que se enfrentan 
los gobiernos y los organismos de reglamentación es encontrar un nivel óptimo de especificidad que obligue a las 
empresas a elaborar planes empresariales y permita a los inspectores evaluar si una empresa regulada tiene un 
buen sistema de gestión, sin negar indebidamente a las empresas la flexibilidad necesaria para adaptar sus prácticas 
empresariales a las condiciones específicas de sus organizaciones (Coglianese y Lazer,  2003).  Una estrategia de 
regulación conjunta muy prescriptiva podría anular las ventajas de reducción de costos que hacen interesantes esos 
enfoques (Balleisen, 2009).  Seguidamente se examinan las condiciones previas esenciales para la eficacia de la 
regulación conjunta de la inocuidad de los alimentos.

i) Marco institucional.  Una estructura fragmentada y/o menos flexible puede limitar seriamente la 
capacidad de reacción del organismo regulador ante la evolución de los perfiles de riesgo (Merrill, 
2005;  Dyckman, 2005).  Por otra parte, algunos organismos reguladores preferirán no adoptar 
políticas públicas que consideran que entrañan un cierto riesgo profesional y/o político, con lo que 
reducen la capacidad del Gobierno para responder eficazmente a la demanda pública (véase Leaver, 
2007;  Bardach y Kagan, 1982;  Garcia Martinez et al., 2007).  En el contexto de la reglamentación 
conjunta para la inocuidad de los alimentos, se podrían descartar decididamente, por ejemplo, 
opciones de reglamentación que impliquen posibles riesgos profesionales/políticos en situaciones 
adversas de salud pública, en caso de un problema grave de inocuidad de los alimentos (por 
improbable que pueda ser).  En tales circunstancias, los responsables de la formulación de políticas 
pueden considerar que la correglamentación es una opción más arriesgada y optar por un control 
más directo, particularmente si esa opción exige transferir a los operadores del sector alimentario 
funciones importantes de control.  De hecho, en un sistema de correglamentación conjunta 
es necesario modificar la cultura de la observancia y la inspección, prestando más atención a los 
resultados que a los procesos (Griffith, 2005).

 El marco jurídico en vigor también determina las posibilidades de reglamentación conjunta.  Una 
regulación menos prescriptiva se puede prestar más a un sistema de correglamentación.  Por ejemplo, 
la legislación de la UE (Reglamento (CE) Nº 852/2004) propicia la reglamentación conjunta de la 
inocuidad de los alimentos, con la introducción de un sistema de autorregulación, incluyendo la 
adopción generalizada del sistema APPCC.  En distintas jurisdicciones de Europa se ha reorientado la 
atención de los funcionarios responsables de la inocuidad de los alimentos, sustituyendo las normas 
prescriptivas por una auditoría de los procedimientos APPCC autoprescritos.  Este cambio legislativo 
ha llevado a la VWA a facilitar la puesta en marcha del régimen “RiskPlaza” (recuadro 7).
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ii) Capacidad reguladora de las empresas.  La reglamentación conjunta es particularmente 
apropiada para empresas grandes, bien informadas y bien dotadas y depende fundamentalmente 
de la disposición de las empresas a la autorregulación (Hutter y Amodu, 2008).  Para que estos 
sistemas sean eficaces, los participantes deben contar con personal que conozca los objetivos de 
la reglamentación y comprenda cómo pueden conseguirlos sus empresas (Balleisen, 2009).  En 
efecto, las empresas deben tener sistemas de gestión para determinar los resultados, identificar 
los fallos y hacer los cambios necesarios, todo lo cual puede resultar difícil o imposible para las 
PYME.  Un liderazgo fuerte crearía incentivos comerciales para mejorar la inocuidad de los alimentos, 
recompensando, con precios más altos o una garantía de ventas, a los proveedores que cumplen 
las normas privadas, y sancionando a los proveedores que no las cumplen con su exclusión de los 
mercados.

iii) Compromiso participativo.  Las iniciativas en materia de gestión del riesgo se centran actualmente 
en intentar conseguir la confianza del público con la participación de partes interesadas importantes 
en una fase inicial del proceso de adopción de decisiones de reglamentación (Rowe y Frewer, 2005).  
Sin embargo, no están claros los efectos de estos procesos participativos en la confianza del público 
(Rowe y Frewer, 2000).  Para que las partes interesadas tengan una participación positiva en el 
proceso de elaboración de normas es esencial que haya confianza y comprensión mutuas entre el 
Gobierno, la industria y otras partes interesadas, para que se pueda reunir y asimilar información 
de calidad en el proceso de reglamentación y las partes interesadas reconozcan las ventajas de un 
proceso de consultas.

 Por ejemplo, en el Reino Unido, el FSA aplica una estrategia de colaboración con los consumidores, 
que comprende la organización de foros de ciudadanos en todo el país con la finalidad de establecer 
un diálogo permanente con el público sobre las normas alimentarias.  Más concretamente, en 
2011, el foro se centró en conocer la opinión de los consumidores sobre la evolución del sistema de 
reglamentación de las empresas alimentarias, que se ha orientado por el principio de “reconocimiento 
merecido” (Organismo de normas alimentarias, 2011a).  Este modelo de participación de los 
consumidores se enmarca en una estrategia más general de participación que incluye a las 
partes interesadas y los asociados (es decir, la industria, los minoristas, grupos de consumidores, 
parlamentarios, autoridades locales, etc.) y es un elemento esencial de los objetivos de apertura y 
transparencia del FSA.  No obstante, la colaboración con la industria no siempre ha sido fácil para el 
FSA y en el sector alimentario existe la percepción generalizada de que los efectos económicos de los 
reglamentos que se aprueban, para empresas alimentarias, han pasado a un segundo plano (Fearne 
et al., 2004;  Garcia Martinez et al., 2007).  Por ejemplo, aunque se considera que el Servicio de 
Higiene de la Carne cumple una función importante en relación con la inocuidad de los alimentos, 
algunos colectivos consideran que hay una falta de confianza en la relación, en la que prima la actitud 
de persecución sobre la actitud de colaboración (Organismo de normas alimentarias, 2009b).

iv) Transparencia.  El éxito de la reglamentación conjunta depende también de la transparencia y 
apertura del proceso y de una buena comunicación entre todas las partes implicadas.  Cuando las 
autoridades responsables de la inocuidad de los alimentos se basan en las auditorías y sistemas de 
certificación de terceros para determinar el riesgo que plantean los diferentes operadores del sector 
alimentario, siempre habrá un conflicto de intereses con respecto al intercambio de información.  Los 
organismos públicos encargados de hacer cumplir la reglamentación necesitan determinar si una 
empresa cumple los requisitos de un sistema privado antes de poder calcular el riesgo existente.  El 
intercambio de información se puede facilitar mediante un simple memorando de entendimiento 
suscrito entre el administrador del sistema de garantía de la calidad y las autoridades locales, siempre 
que haya voluntad de participar y se precisen los beneficios para ambas partes (menor frecuencia 
de inspecciones).  Un ejemplo de esto es el caso del FSA y el sistema Red Tractor en el Reino Unido 
(Organismo de normas alimentarias, 2009a).  También se puede dar acceso a las autoridades a la base 
de datos de los sistemas privados para verificar qué empresas están certificadas, como lo muestra 
el ejemplo de RiskPlaza.  En el caso de la Agencia Ambiental (EA) del Reino Unido, la información 
recogida por el organismo de certificación se facilita a la EA, que en último término es el responsable 
de la reglamentación, para que pueda establecer si una explotación respeta su autorización.  La 
información sobre el cumplimiento es esencial para que los agentes públicos puedan saber cuándo 
o cómo se corre el riesgo de que se produzcan fallos en el sistema y, consecuentemente, cuándo 
y cómo actuar en respuesta a los casos de incumplimiento.  Está claro que para promover la 
complementariedad de los dos regímenes es necesario que existan mecanismos de intercambio de 
información y de coordinación.
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v) Armonización de los intereses públicos y privados.  En el debate sobre la reglamentación 
conjunta es esencial distinguir las motivaciones de cada sector, público y privado y las posibles 
relaciones entre los beneficios y los costos de un marco de correglamentación para cada sector.  En 
la economía de la inocuidad de los alimentos, el análisis de las políticas desde el punto de vista se 
centra en la regulación de los mercados para aumentar esa forma de bienestar (es decir, la mejora 
de la salud pública) cuando se producen disfunciones del mercado, en tanto que los planteamientos 
de la economía política (privada) se centran en la posición de los grupos de interés en el proceso de 
reglamentación.

76.  Un sistema de correglamentación en el que se garantice la inocuidad de los alimentos a través de la 
autorregulación de la industria, y que esté reforzado por la supervisión del Gobierno, puede contribuir a armonizar 
los intereses de las partes interesadas en los procesos de reglamentación.  Es necesario equilibrar los intereses públicos 
y privados para impedir que se persigan intereses privados a costa de los objetivos de bienestar social.  Esto se puede 
conseguir con una determinada supervisión de los gobiernos.  En efecto, estos planteamientos permiten conciliar 
dos intereses fundamentales:  i) el deseo de las empresas de reducir al mínimo sus costos de cumplimiento, y ii) el 
deseo del organismo regulador de reducir al mínimo los costos administrativos de las intervenciones, estableciendo un 
sistema flexible de autorregulación de la industria y una supervisión gubernamental que no menoscabe la confianza y 
la cooperación de las partes interesadas de la industria.  El fortalecimiento del control de la inocuidad de los alimentos 
que se conseguiría daría beneficios a largo plazo:  mejora de la salud pública, beneficios para la industria y confianza 
entre los consumidores.  Para ello, tiene que existir una supervisión pública y legal.

4. Conclusiones y Recomendaciones

4.1 Conclusiones

77. Como se ilustra en la selección de estudios de casos analizados más arriba, en el ámbito sanitario y 
fitosanitario se han forjado una serie de alianzas entre los sectores público y privado.  Los datos y los contactos con 
algunos expertos importantes en la esfera sanitaria y fitosanitaria implicados indican que esos acuerdos de asociación 
mejoran la aplicación de las medidas sanitarias y fitosanitarias y los resultados en todos los países, en desarrollo 
o desarrollados.  En los Estados Unidos, por ejemplo, la inversión conjunta y la cooperación entre el Servicio de 
Inspección Zoosanitaria y Fitosanitaria y el sector privado en el transcurso de los últimos 25 años ha sido crucial para 
aumentar las exportaciones, gracias a la apertura de nuevos mercados para los productos animales y vegetales, el 
mantenimiento de los productos en los mercados solucionando problemas sanitarios y fitosanitarios y el suministro de 
formación e infraestructura para reforzar la capacidad de las explotaciones agrícolas.

78. Los estudios de casos que se presentan en este documento demuestran las posibilidades y la importancia de 
las alianzas público-privadas para difundir información sobre las prescripciones sanitarias y fitosanitarias, estimular 
la innovación, aprovechar conocimientos, movilizar recursos, superar las deficiencias de la infraestructura en materia 
sanitaria y fitosanitaria y afrontar problemas concretos en esta esfera.  Las experiencias han puesto de relieve su 
utilidad como instrumentos que hacen que las partes interesadas de los sectores público y privado comprendan mejor 
sus cometidos respectivos en la tarea de aplicación de normas sanitarias y fitosanitarias, que crean una cultura de 
“responsabilidad compartida”, mejoran la coordinación y el diálogo entre los sectores público y privado, permiten 
aplicar con eficacia las MSF necesarias para acceder a nuevos mercados y/o mantener los productos en los mercados 
y facilitar el cumplimiento por el sector privado de esas prescripciones, aumentan la competitividad, etc.

79. Al mismo tiempo, se han identificado algunos de los principales retos que plantea el establecimiento, 
funcionamiento y gestión eficaz de las asociaciones público-privadas en la esfera sanitaria y fitosanitaria.  Las 
entidades públicas y las privadas tienen culturas organizativas diferentes y pueden desconfiar de las motivaciones de 
su interlocutor.  Cuando ha habido pocos contactos o colaboración, lleva tiempo crear confianza.  En muchos casos se 
necesitan nuevos conocimientos y aptitudes -difíciles de conseguir- para formar y gestionar las asociaciones público-
privadas.  En ocasiones puede haber problemas de falta de recursos humanos suficientes, de rotación del personal o 
de dificultad para mantener el nivel de compromiso de los miembros de estas alianzas.  También se encuentran otras 
dificultades:  divergencias en las expectativas, falta de transparencia, información y comunicaciones insuficientes 
entre los miembros de la alianza público-privada, falta de claridad sobre los objetivos y la estructura de la alianza.  La 
oposición política también puede plantear dificultades, particularmente después de un cambio de Gobierno.
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abordar los problemas a los que se enfrentan, los responsables de las políticas deberían considerar con todo interés 
el potencial de estas asociaciones como una opción para optimizar y modernizar la aplicación de las MSF y de los 
sistemas de gestión en esta esfera.  En estas alianzas, las partes interesadas de los sectores público y privado aúnan 
sus conocimientos para compartir los riesgos y los costos que comporta la preparación, realización y mantenimiento 
de las actividades necesarias para mejorar la observancia en materia sanitaria y fitosanitaria.  Además, no es necesario 
salirse de las funciones “tradicionales” del Gobierno y del sector privado.

81. Para que las alianzas público-privadas den buenos resultados tienen que cumplirse las siguientes condiciones:  
i) apropiación, compromiso y confianza por parte de las principales partes interesadas implicadas;  ii) identificación 
de un interés común, acuerdo sobre unos objetivos bien definidos y coincidencia de expectativas;  iii) claridad sobre 
la forma en que se deben llevar a cabo y gestionar las asociaciones, con una clara delimitación de las funciones, 
responsabilidades y obligaciones de los participantes;  iv) buena gobernanza y transparencia;  v) apoyo de las instancias 
superiores, liderazgo y competencia de los asociados;  y vi) claridad sobre el costo financiero y las contribuciones 
necesarias.  Los gobiernos necesitan conocimientos especializados para identificar alianzas público-privadas viables 
que podrían mejorar la capacidad sanitaria y fitosanitaria y para orientar correctamente su constitución, la puesta en 
marcha y la gestión.  Mientras que en algunos casos se han promovido este tipo de asociaciones como mecanismo 
alternativo de ejecución, cuando los organismos públicos son particularmente deficientes (también en situación 
posconflicto) en la práctica parecen tener más éxito cuando el sector público es capaz y competente.

82. Los donantes y los asociados para el desarrollo pueden facilitar las alianzas público-privadas con distintas 
intervenciones, por ejemplo apoyo y asistencia para su creación, asesoramiento sobre posibles proyectos o formación 
para seleccionar y poner en marcha los proyectos.  Además, no habrá que empezar de la nada cada vez que un país 
ponga en marcha un proyecto o un programa de alianza público-privada.  Sin embargo, para que sean sostenibles, 
estas alianzas deben basarse en la demanda local y en el compromiso pleno de las partes interesadas de los dos 
sectores, público y privado.  Por ejemplo, si una alianza promovida por donantes ofrece formación, ya sea sobre la 
mejora de los sistemas de garantía de la calidad, sobre la certificación o sobre otros temas, la industria tiene que 
participar desde el primer momento para que los beneficiarios comprendan claramente la importancia y los beneficios 
que se esperan, que generalmente se expresan en un aumento de las ventas y los beneficios de las empresas.  Hacer 
participar al sector privado también puede ser beneficioso para conseguir más recursos financieros y humanos para 
la creación de capacidad sanitaria y fitosanitaria y para convencer a los clientes locales de los beneficios que puede 
comportar el apoyo a un programa autónomo de exportación.

83. Las alianzas público-privadas deben ser consideradas como una opción para aumentar la capacidad sanitaria 
y fitosanitaria.  La creación de alianzas en este ámbito no debe ser un fin en sí mismo.  Aunque sería conveniente 
una labor más rigurosa para evaluar y determinar los resultados de este tipo de asociaciones en el ámbito sanitario y 
fitosanitario, este estudio es un primer paso importante en la tarea de recopilación y análisis de experiencias relativas 
a estas asociaciones, y de identificación y difusión de algunas de las principales enseñanzas extraídas.  Es así que 

formulamos algunas recomendaciones a continuación.

80. No obstante, aunque las alianzas público-privadas no son la panacea, cuando están bien concebidas y 
gestionadas pueden mejorar la calidad y los resultados de la normativa sanitaria y fitosanitaria.  Considerando las 
carencias de muchos países en desarrollo en el ámbito sanitario y fitosanitario y la insuficiencia de recursos para 

Cuadro 5.  Sinopsis de los beneficios y las dificultades de las alianzas público-privadas en el 
sector sanitario y fitosanitario y en el sector agrícola

Beneficios Dificultades

Económicos Económicos

Riesgos atenuados y compartidos Contribución desequilibrada 

Posibilidad de conseguir fondos adicionales Financiación limitada

Maximización de las ganancias y de la rentabilidad 
económica

Escasa transparencia y vigilancia en la utilización de 
los fondos 

Eficiencia y competitividad Visión

Mayor calidad y pertinencia de las actividades gracias 
a las sinergias entre los asociados 

Dificultades para definir un interés común 
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4.2 Recomendaciones

1) Crear un entorno favorable y propicio

84. Crear un entorno propicio es esencial para facilitar las asociaciones y fomentar la participación del sector 
privado.  Donde mejor funcionan estas alianzas es en un entorno estable de transparencia, de buena gobernanza 
(véase el recuadro 8), integridad y confianza.  Esto exige políticas coherentes y unas leyes y reglamentos claramente 
definidos.  Puede ser necesario acometer reformas y aplicar políticas apropiadas para conseguir ese entorno propicio 
y reducir al mínimo la corrupción.

85. Los agentes de los sectores público y privado tienen muchas veces culturas organizativas diferentes y 
desconfían de sus motivaciones.  Es esencial que haya una buena disposición para ensayar nuevas formas de actuar, 
así como un liderazgo eficaz.  Es necesario que el sector privado pueda confiar en que el Gobierno cumplirá lo que 
se ha acordado, particularmente cuando hay inversiones privadas, aun cuando se produzca un cambio de Gobierno.  
También es importante reconocer y respetar a los asociados del sector privado por sus conocimientos técnicos y 
especializados, no sólo como fuente de financiación.

86. Crear un mecanismo (por ejemplo, un comité nacional MSF) donde los sectores público y privado puedan 
mantener consultas y debatir abiertamente las cuestiones sanitarias y fitosanitarias periódicamente es, en muchos 
casos, un importante paso inicial para promover la confianza y la transparencia y para que las partes interesadas de 
cada sector comprendan sus funciones respectivas y las vinculaciones que existen entre ellas.  Esto puede ayudar 
también a identificar esferas concretas en las que podrían colaborar provechosamente.

Beneficios Dificultades

Eficiencia y competitividad Visión

Hacen posible que los pequeños agricultores accedan 
a tecnologías y conocimientos más avanzados

Falta de claridad en torno a los objetivos de la 
asociación público-privada y las funciones respectivas 
de las partes interesadas, lo que se traduce en un 
compromiso menos firme de los asociados 

Capacidades, competencias y recursos 
complementarios

Las consideraciones políticas pueden afectar a los 
objetivos iniciales 

Mejora de los resultados previstos, ya que hacen que 
los grupos de usuarios acepten mejor el sistema 

Se considera que la alianza público-privada supone 
una carga de trabajo adicional y esto debilita la 
participación de los miembros con el tiempo 

Fomento del debate y de las sinergias Corrupción y conflictos de intereses

Efectos sobre el comercio Ejecución 

Mejor situación en el mercado gracias a la mejora de 
las competencias 

Adopción de mecanismos de funcionamiento 
complejos y burocráticos 

Medios más rápidos y eficientes para cumplir las 
normas sanitarias y fitosanitarias y otras prescripciones 
para las importaciones 

Retrasos en el proceso de adopción de decisiones 

Mayor competitividad 
Expectativas divergentes y falta de voluntad para 
adoptar soluciones de compromiso 

Mayor confianza de los consumidores en el producto Mala comunicación entre los asociados 
 
Fuente:  Redactado por los autores a partir de las entrevistas realizadas con alianzas público-privadas y las encuestas recibidas.
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Recuadro 8:  La buena gobernanza de las alianzas público-privadas

Elementos de buena gobernanza de las APP:

•	 Proceso de selección equitativo y transparente de los gobiernos para establecer alianzas.

•	 La garantía de haber conseguido un uso óptimo de los recursos (es decir, una mayor calidad con el 
mismo costo o el mismo nivel de calidad con un costo menor).

•	 Mejora de los servicios públicos esenciales y una formación adecuada para cuantos forman parte de las 
nuevas asociaciones.

•	 Incentivos justos para todas las partes y beneficios justos para quienes asumen los riesgos.

•	 Negociación sensata de las diferencias que garantice la continuación de los servicios e impida el fracaso 
de los proyectos y el consiguiente despilfarro de los recursos públicos.

•	 Mayor seguridad ante las nuevas amenazas y mejora general de la seguridad de los servicios prestados 
en el marco de las APP.

Fuente:  CEPE.  2008.  Guidebook on promoting Good Governance in Public-Private Partnerships.

87. Aunque los servicios de coordinación y las políticas de las APP existentes se centran generalmente en las 
asociaciones público-privadas económicas y de infraestructura en gran escala, podrían brindar orientación política, 
técnica, jurídica y de otra índole a los organismos responsables de la inocuidad de los alimentos y de la sanidad animal 
y vegetal interesados en considerar posibles opciones para crear alianzas público-privadas en la esfera sanitaria y 
fitosanitaria.

2) Tener en cuenta la complejidad, la selección y el alcance de las alianzas público-privadas

88. En el caso de países con una experiencia limitada en la colaboración público-privada en la esfera sanitaria y 
fitosanitaria, se recomienda comenzar con asociaciones relativamente sencillas y bien definidas, con un objetivo claro 
y limitado y una estructura de adopción de decisiones y un mecanismo de ejecución que no sean complejos.  Es más 
fácil hacer cambios y mejoras cuando la APP ha madurado, las partes interesadas se conocen mejor y saben cómo 
trabajar juntas y una vez que la estructura de funcionamiento ha demostrado su eficacia.  En una fase experimental, 
la sencillez y la flexibilidad son requisitos básicos para el éxito de las alianzas.

89. En muchos casos, el reto consiste en seleccionar proyectos de APP en los que haya una posibilidad realista de 
conseguir resultados.  Los estudios de referencia sobre los costos y los servicios en el ámbito sanitario y fitosanitario y 
los estudios de viabilidad que se han hecho para crear una APP pueden ser útiles para determinar qué asociaciones se 
pueden establecer, en particular si hay que invertir muchos recursos o hacer cambios importantes.  Ese tipo de estudios 
podrían contribuir a conocer mejor los servicios sanitarios y fitosanitarios que se están prestando y a determinar las 
mejoras que podrían derivarse de la formación de una APP.  También son útiles para definir la configuración de las 
asociaciones y establecer indicadores de resultados.

90. Un factor importante para el éxito de las alianzas público-privadas es la coincidencia de intereses y objetivos 
públicos y privados.  Por lo que se refiere a las entidades participantes, es importante hacer una selección estratégica 
que incluya a colectivos que tengan objetivos comunes y estén dispuestos a aunar esfuerzos para conseguirlos.  Es 
preciso tener presente que cuanto mayor sea el número de participantes más difícil es alcanzar un consenso.  Por eso 
tal vez convenga limitarse al principio a algunas instancias decisorias públicas y privadas que puedan tener efectos 
directos en las esferas seleccionadas.

91. El objetivo de la alianza público-privada en cuestión determina también las características de las partes 
interesadas.  Por ejemplo, cuando la prioridad es el acceso a los mercados, los organismos de fomento de la 
exportación y las asociaciones privadas de productores y exportadores tendrán, probablemente un lugar importante.  
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En cambio, en una APP dedicada al conocimiento y la innovación en materia sanitaria y fitosanitaria, por ejemplo, 
en relación con el control de determinados contaminantes, plagas o enfermedades, los sectores académicos pueden 
contribuir positivamente.

92. La mayoría de las alianzas que se analizan en este estudio son de alcance nacional o subnacional.  Aunque en 
determinadas circunstancias se podrían crear alianzas regionales en el ámbito sanitario y fitosanitarios, la experiencia 
indica que la gestión de asociaciones de varios países es compleja y difícil.  La APP entre los Países Bajos, Malasia e 
Indonesia puso de relieve las dificultades de un sistema de varias partes interesadas en una asociación trilateral:  a) 
formas distintas de integrar a las partes interesadas en los países participantes, b) diferencias culturales en lo que se 
refiere al reparto del poder y a las diferencias jerárquicas;  y c) dificultades en la comunicación y la ejecución debido 
al número de países y culturas implicados (Pfisterer et al., 2009).  Además, las diferentes expectativas respecto de 
la contribución financiera del Gobierno de Holanda a esta APP (que se proporcionó a Indonesia, pero no a Malasia, 
debido a su nivel relativamente elevado de desarrollo), hicieron que Malasia abandonara la asociación.  En este 
orden de cosas, la formación de alianzas público-privadas transnacionales solamente se recomienda cuando existe 
un interés común bien definido y compartido entre países vecinos, por ejemplo para luchar contra brotes de plagas 
vegetales o enfermedades animales transfronterizos y cuando existe claridad y un acuerdo inicial sobre el mecanismo 
de asociación y los mecanismos de financiación.

3) Identificar un interés común y conseguir una situación de beneficio para todos

93. Es esencial que la finalidad principal de las asociaciones sea conseguir beneficios para todos los que la 
forman.  Las partes implicadas deben reconocer que comparten un interés común, incluso si sus metas u objetivos 
son diferentes, aunque ese interés no sea permanente o solo sea común hasta cierto punto (Hartwich, 2008).  
Identificar esos intereses compartidos y determinar situaciones en las que todos resulten beneficiados son condiciones 
indispensables para el éxito y sostenibilidad de las APP en el ámbito sanitario y fitosanitario, en particular porque “no 
son gratuitas”.  En efecto, alguien tiene que asumir los costos de una alianza o dedicar el tiempo necesario.  Los 
servicios y beneficios que se ofrezcan a través de la asociación deben tener un interés evidente y concreto para los 
participantes.  El reconocimiento de un interés común y de los beneficios que puede ofrecer una APP es una condición 
indispensable para que los participantes inviertan tiempo, energía y recursos para que sea fructífera.  Las asociaciones 
que se consideran como una “labor adicional”, que no guardan relación con las cuestiones realmente esenciales o 
que sólo son beneficiosas para alguna de las partes tienen menos posibilidades de dar buenos resultados.

94. Partiendo de una visión clara del objetivo de la APP, las partes que la componen deben acordar sus funciones 
específicas, así como las actividades y resultados previstos.  Lo más conveniente, para favorecer la apropiación, es 
que todas las partes definan juntas un plan de ejecución ascendente.  Crear una alianza público-privada lleva tiempo 
y esfuerzos y puede ser necesario mantener varias reuniones y discusiones abiertas para conocer bien el objetivo y el 
alcance de la APP antes de que se puedan llevar a cabo las actividades.

4) Establecer disposiciones institucionales y de gestión claramente definidas

95. Habida cuenta de las dificultades que plantea la creación de una APP, en gran medida por el número y diversidad 
de los participantes, es aconsejable consensuar un acuerdo de asociación y formalizarlo (puede denominarse también 
mandato, contrato o memorando de entendimiento).  Un acuerdo de estas características es vital para garantizar 
claridad en los objetivos, el alcance y los resultados previstos de la asociación, la modalidad de funcionamiento, 
el presupuesto y las normas de funcionamiento, en particular las funciones, responsabilidades y obligaciones de 
los participantes.  Este nivel básico de formalidad es importante para que haya un entendimiento común entre los 
participantes en cuanto a la forma en que funcionará la alianza y para que se comprometan a aportar su tiempo y sus 
recursos.  También es necesario determinar y asignar los recursos humanos y financieros necesarios para gestionar la 
alianza.  Cuando haya que aportar recursos financieros o no haya mucha confianza, es aconsejable basar la alianza 
en un acuerdo jurídico bien definido.  Las experiencias de APP de infraestructura de gran envergadura han puesto 
de relieve la necesidad de acordar disposiciones y procedimientos de transparencia y divulgación de información, así 
como procedimientos para solucionar las diferencias y poner fin a la alianza si es necesario.

96. Las disposiciones para la gestión de las APP en la esfera sanitaria y fitosanitaria suelen ser distintas según la 
naturaleza y alcance de la alianza.  De todos modos, es aconsejable establecer un sistema de apoyo administrativo 
que funcione eficazmente y acordar procedimientos claros y objetivos para la gestión y la adopción de decisiones.  
Estos procedimientos deben ser lo más sencillos posibles.  Hay que evitar procesos de toma de decisiones prolijos que 
pueden hacer perder dinamismo a estas alianzas.  Cuando las APP las impulsa el sector público, se ha de poner buen 
cuidado en evitar que las estructuras de gobernanza sean demasiado burocráticas y en no favorecer a determinados 
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asociados gubernamentales.  Para que puedan seguir siendo pertinentes y para que las partes que las componen 
mantengan plenamente sus compromisos, es preciso que las alianzas demuestren los beneficios de la colaboración y 
puedan presentar resultados tangibles.

97. La aplicación de MSF exige creatividad, flexibilidad y mejoras constantes.  En buena medida, el éxito de las 
alianzas público-privadas depende de la capacidad de gestión, pero los organismos que se ocupan de las cuestiones 
sanitarias y fitosanitarias no siempre tienen las competencias y conocimientos necesarios para poner en marcha y 
gestionar eficazmente estas APP.  Además, la rotación y reducción del personal son problemas habituales en los 
organismos oficiales responsables de las MSF en muchos países en desarrollo.  Al mismo tiempo, es frecuente que el 
personal de esos organismos se vea sometido a nuevas exigencias.  En este contexto, es posible que se tengan que 
promover actividades de creación de capacidad y de formación para la gestión, para que el personal pueda gestionar 
debidamente una APP.  En algunos casos se podrá recurrir a los conocimientos especializados del sector privado.  Para 
contribuir a mantener las alianzas público-privadas a medio y largo plazo, a pesar de la rotación de sus miembros, 
también se pueden adoptar estrategias encaminadas a alentar a los colectivos interesados en las cuestiones sanitarias 
y fitosanitarias a concienciar a los responsables políticos y las instancias decisorias acerca de este tipo de asociaciones, 
a compartir sus experiencias e impartir formación a sus colegas.

98. Las alianzas público-privadas no deben ser consideradas como mecanismos rígidos.  Han de poder cambiar 
y evolucionar en la medida necesaria, por ejemplo en función de factores tecnológicos, comerciales o jurídicos o de 
la aparición de nuevos problemas o nuevos colectivos interesados en materia sanitaria y fitosanitaria.  A medida que 
estas asociaciones adquieren mayor madurez pueden plantearse retos y problemas imprevistos y es posible que haya 
que ajustar los planes de trabajo, los procedimientos administrativos y, en ocasiones, los objetivos globales de la APP 
(Hartwich et al., 2007).  Si bien es cierto que algunas alianzas público-privadas pueden evolucionar y desarrollarse 
con el paso del tiempo, otras pueden desaparecer cuando se alcanzan sus objetivos o cuando sus miembros deciden 
que por alguna razón, no es viable o no es útil continuar la colaboración.  Por ello, hay que fomentar disposiciones 
organizativas flexibles que permitan hacer ajustes en los procedimientos operativos y de gestión de las APP.

5) Determinar y acordar los recursos necesarios

99. Con frecuencia, una de las motivaciones principales de estas alianzas es el uso óptimo de los recursos.  Puede 
ser la movilización de fondos adicionales de otras partes (por ejemplo, del sector privado o de los usuarios) para 
propiciar una mejor prestación de servicios sanitarios y fitosanitarios o el ahorro que se puede conseguir utilizando 
instalaciones privadas (por ejemplo, laboratorios del sector privado o de las universidades).  Puede ser una solución 
a las dificultades de financiación del sector público relacionadas con el funcionamiento del Gobierno (interferencias 
políticas, presupuestos anuales, modificación de las prioridades, etc.).  Si la instauración de alianzas comporta un 
cambio fundamental en la financiación o en la aplicación de la gestión o los controles en el ámbito sanitario y 
fitosanitario (por ejemplo, la utilización de laboratorios del sector privado o extensión del sistema de reglamentación 
conjunta), es necesario analizar y comparar los costos y beneficios del planteamiento propuesto para la APP con 
aquellos del sistema tradicional, en la medida de lo posible.  Determinar el factor de una APP que permite un uso 
óptimo de los recursos es un primer paso importante para evaluar la conveniencia de proseguir con la asociación.  
También puede ser útil para conseguir apoyo político para la APP.

100. En algunos países de América Latina, la creación de fondos públicos especiales ha facilitado la creación de 
alianzas en el ámbito sanitario y fitosanitario, en un proceso transparente y competitivo.  Estas experiencias podrían 
resultar interesantes también para otros países y regiones.  Es importante considerar la sostenibilidad financiera 
de este tipo de asociaciones, particularmente en la situación actual de crisis financiera y precariedad de recursos 
públicos.  Convendría que las APP eficaces del ámbito sanitario y fitosanitario busquen soluciones para conseguir una 
independencia financiera y garantizar su sostenibilidad.  Por ejemplo, podrían recurrir a contribuciones de los usuarios 
y evitar una dependencia excesiva de los fondos públicos (Correa Melo y Saraiva en Rich y Narrod, 2010).

101. La creación y el funcionamiento de las APP requiere tiempo y dinero.  Los recursos necesarios, tanto humanos 
como económicos, dependerán del alcance y objetivo de la alianza.  Las APP que funcionan como mecanismos de 
diálogo y coordinación en materia sanitaria y fitosanitaria, por ejemplo, pueden funcionar con eficacia con presupuestos 
bastante reducidos o contribuciones en especie (por ejemplo, aportando tiempo de personal o instalaciones).  Otras 
alianzas más complejas, como las empresas público-privadas para la gestión sanitaria y fitosanitaria, exigen mayores 
inversiones y sistemas más sólidos de gestión financiera.  Para que la asociación siga siendo interesante, los beneficios 
que produzca deben superar las inversiones de los asociados implicados.
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102. En un principio, es fundamental determinar y acordar los recursos necesarios y pensar cómo se pueden 
conseguir.  Negociar y alcanzar un consenso sobre los aspectos financieros de una asociación -comprendidas las 
aportaciones de los diferentes asociados y la distribución de los beneficios- es, probablemente, una de las mayores 
dificultades para crear una APP.  Se recomienda acordar un marco financiero bien definido que, naturalmente, debe 
adaptarse a la finalidad y alcance de la alianza.  La contribución de los participantes dependerá de sus beneficios, 
responsabilidades y cometidos.  Se ha dicho que una APP es un “acuerdo para compartir los costos que sólo puede 
funcionar cuando todos los asociados asumen compromisos.  Quienes consideren que son otros los que tienen 
que financiar la asociación no deben participar en ella” (Hartwich et al., 2008).  La buena marcha de estas alianzas 
depende en buena medida del compromiso y de las contribuciones de los participantes.

103. Aunque las alianzas público-privadas ofrecen la posibilidad de actuar con mayor transparencia y optimizar los 
recursos, en algunos casos, en particular cuando la transparencia y la gobernanza son deficientes, pueden propiciar 
la corrupción y ser utilizadas para ganar dinero, tanto en la fase de constitución (adquisición de servicios) como en la 
de ejecución (CEPE).  Para evitar esas irregularidades, es aconsejable adoptar normas y procedimientos transparentes 
para la elaboración de los presupuestos, la contabilidad y los informes financieros con el fin de demostrar a los 
colectivos que participan que los recursos se utilizan y gestionan adecuadamente y para mantener la confianza en la 
alianza.

6) Garantizar la transparencia y la eficacia de las comunicaciones

104. Aunque algunos países tienen experiencia en la formación y el funcionamiento de alianzas público-privadas, 
en algunos casos dedicadas al desarrollo agrícola y a las cuestiones sanitarias y fitosanitarias, otros países sólo 
tienen un conocimiento y una comprensión limitados de estas asociaciones.  Se da el caso de que las APP sean 
consideradas como una forma de privatización, que puede suscitar oposición entre los funcionarios públicos o los 
usuarios de servicios sanitarios y fitosanitarios como los servicios de inspección y los laboratorios.  Es conveniente dar 
a conocer la función y los beneficios potenciales de estas alianzas, para contribuir a crear un clima favorable para 
su formación.  Estas actividades de promoción deben orientarse a los responsables de las políticas y las instancias 
decisorias que determinan las prioridades y asignan los recursos en el ámbito sanitario y fitosanitario, así como a los 
especialistas en cuestiones sanitarias y fitosanitarias del Gobierno y a otras partes interesadas del sector privado o del 
mundo universitario.  En este orden de cosas, los funcionarios de los ministerios y departamentos responsables de los 
organismos sanitarios y fitosanitarios deberían discutir abiertamente y determinar cómo se podría recurrir a diferentes 
tipos de APP para fortalecer y mejorar la gestión sanitaria y fitosanitaria.  Será de utilidad a este respecto examinar las 
experiencias de otros países que han recurrido a este tipo de asociaciones.  Convendría adoptar un plan estratégico 
de comunicación para dar a conocer el potencial de las alianzas público-privadas a los colectivos interesados del sector 
público y privado, en particular sus beneficios económicos, el acceso a los servicios y la mejora de los resultados.

105. En la planificación y puesta en marcha de las APP es fundamental también asegurar la transparencia y una buena 
comunicación.  Una comunicación inadecuada entre los miembros puede favorecer la oposición a las asociaciones 
y retrasar la realización de sus actividades.  Como ya se ha indicado, es de gran importancia la transparencia en la 
formación, gestión y funcionamiento de estas alianzas.  Es esencial que los miembros puedan obtener sin trabas y 
regularmente información sobre los recursos utilizados, tanto humanos como físicos y financieros, y sobre el progreso 
y los resultados de las actividades de la alianza.  La transparencia significa también que la información relativa a la 
asociación debe estar a disposición de otros colectivos interesados que no participan directamente en la APP pero 
pueden verse afectados en sus propias actividades.  Las tecnologías de la información y la comunicación pueden jugar 
un papel determinante a este respecto.

7) Vigilar y evaluar el desempeño y los resultados

106. No hay muchos estudios en los que se analicen el desempeño y los resultados de las APP en la esfera sanitaria 
y fitosanitaria, comparándolas con los sistemas tradicionales.  Si bien es cierto que las experiencias conocidas y los 
datos de varios países indican que este tipo de alianzas puede reforzar la capacidad sanitaria y fitosanitaria y mejorar 
los resultados, sería útil disponer de un mayor número de datos concretos y de cifras al respecto.

107. Para determinar si las alianzas funcionan bien y se avanza hacia los objetivos sanitarios y fitosanitarios es 
aconsejable crear mecanismos de vigilancia y evaluación de su progreso.  Para ello es necesario reunir información 
sobre sus actividades, progresos y logros, basándose preferiblemente en información de referencia sobre la situación 
sanitaria y fitosanitaria antes de que se creara la alianza y en indicadores de resultados convenidos. En la evaluación de 
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estas APP se pueden considerar también los resultados en lo que respecta a los procesos, como sería un mejor acceso 
a la información sobre los requisitos sanitarios y fitosanitarios en los mercados de exportación, el fortalecimiento de 
la confianza entre los colectivos interesados públicos y privados en este ámbito o la intensificación de la colaboración.

108. Se considera conveniente dar mayor importancia a la vigilancia y evaluación de las APP del ámbito sanitario 
y fitosanitario por dos razones principales:  i) para poder adaptar y mejorar la alianza;  y ii) para extraer enseñanzas y 
constataciones que pueden ser útiles para mejorar la configuración, funcionamiento y gestión de este tipo de alianzas 
en el futuro.
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Algunas fuentes de conocimiento especializado y de 
asesoramiento sobre las alianzas público-privadas

Centro Europeo Experto en Colaboración Público-Privada (EPEC) 
Puede consultarse en:  http://www.eib.org/epec/about/index.htm

Banco Asiático de Desarrollo (ADB) 
Public-Private Partnership (PPP) Handbook (Manual sobre Alianzas Público-Privadas) 
Puede consultarse en:  http://www.adb.org/Documents/Handbooks/Public-Private-Partnership/default.asp

GIZ 
(Servicio de Cooperación de Alemania) Forjar alianzas con el sector privado 
Puede consultarse en:  http://www.gtz.de/ppp

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 
http://www.iadb.org/es/temas/alianzas-publico-privadas/alianzas-publico-privadas,1714.html. 
Alianzas público-privadas en América:  http://www.pppamericas.org/

Partnerships Resource Centre (PrC) 
http://www.partnershipsresourcecentre.org/

Banco Mundial 
Red Mundial de Alianzas Público-Privadas (plataforma en línea de los profesionales que participan en alianzas público-privadas):   
http://pppnetwork.ning.com/ 
Programas de formación en Alianzas Público-Privadas, del Instituto del Banco Mundial:   
http://wbi.worldbank.org/wbi/about/topics/public-private-partnerships
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