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"Markets are a marvelous and decentralized device
for communicating individual desires if, but only
if, the individuals are more or less equal. If
they are not, then markets will frustrate the
desires of those with less and overrepresent the
desires of those with more"

Michael Harrington in "Decade of Decision"
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INTRCDUCCION

La cooperacién internacional para el desarrollo de los pafses del Ter-
cer Mundo en los campos agropecuarios y de la alimentacién se ha caracteriza
do tradicionalmente por la concentracifn de esfuerzos en el campo de famento
a la produccifn a la par que ha mostrado poco interés aparente en las &reas
de mejoramiento de los términos de intercambio de: los grupos marginales de e
sas econamias y en las &reas de camercio y distribuci6n de bienes y servicios.
A riesgo de caer en una explicacifn excesivamente simplista uno podrfa argu-
mentar si esta parcialidad de enfoque no se deber& a la prevalencia de una
concepcién doctrinal muy en boga en las décadas de los cuarenta y cincuenta
la cual se sustentaba en dos premisas bésicas: a) las deficiencias nutricio
nales y reducida capacidad exportadora de los pafses del Tercer Mundo son la
oconsecuencia de bajos niveles de productividad agropecuaria y b) los niveles
de desampeiio de los sistemas de distribucifn son consecuencia de la baja ca-
pacidad innovadora y lo poco modernos de los camponentes de los sistemas de
camercializacifn. Por muy simplista que parezca esta explicacifn uno no pue
de dejar de rcconocer el gran énfasis que en proyectos de investigacién f1-
sico~biol8gica y en proyectos de desarrollo de infraestructuras fisicas han
mostrado todos los programas internacic ales de cooperacifn. Aundque es evi-
dente que, por definicifn, estos proyectos son los que requieren por lejos
el mayor grado de inversi6n y financiamiento, lo sorprendente es, sin embar-
go, que su implemcntacifén raramente haya obedecido a una polftica integral
de desarrcllo. Todo parecerfa indicar que los sustentadores de esta doctri-
na del desarrollo crefan firmemente que la sola provisién de tecnologia e in
fraestructura era suficiente para pramover el despeque cconfdco de los pafses
subdesarrollados.

Sin querer entrar cen una explicacién mis elaborada lo cierto es que los PO
sihles ' logros en aumento de productividad agropecuaria y alimentaria deriva
dos de los desarrollos tecnol6gicos y la introduccién de infraestructura mo-
derna no se han traducido en aumentos notables ni en los niveles nutriciona-
les ni en la campetitividad exportadora de los pafses menos desarrollados y
que entre los distintos factores que podrian explicar este fenfimenn uno de
los mis importantes es sin duda alguna las restricciones que el sistema de
distribucién opone al aprovechamicnto de la oferta agricola potencial para
satisfacer necesidades alimentarias y lo discriminante que el sistema de Co-
mercio Internacional es para los productos de exportacifn de esos paises.
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Con el presente docurento se pretender adelantar unas notas referencia
les sabre la perspectiva que deberd asumir el IICA para prestar cooperacitn
técnica a los palses en cl drea de comercializacifn y, a la luz de esas rors
pectivas, seleccionar los campos mis relevantes y de mayor utilidad a los pa
ises.

El primer capftulo dec este dooumento esboza un andlisis interpretativo
del encuadre programitico y estructura de &reas de acci6n a que las polfti-
cas de desarrollo agropecuario deberfa ajustarse para poder alcanzar cficien
- temente sus cbjetivos. EL propfisito de este capftulo es proporcionar la ne-
' cesaria perspectiva para poder visualizar el ‘&mbito de accién ula participa-
ci6n del &rea de camercializacién como un corponente de la polftica general
de desarrollo agropecuario.

El segqundo capitulo sefiala el mandato especifico de la polftica de comer
cializacién y adelanta el encuadre normativo por programas ¢ instrumentos a
que el aparato institucional de comercializacién deberfa ajustarse para eje
cutar esa polftica.

- En el capftulo tres sc desarrolla un diagnSstioo general de la situacitn
que la regi6n como un todo presenta en el &rea de camercializaci6n y a la luz
de la problemitica detectada se identifican las &reas de cooperacién t&cnica
del IICA.

En el dltimo cafiftuio se detalla el contenido de un marco conceptual en
comercializacién para el desarrollo rural que el IICA disen6 camo respuesta
a la manifiesta necesidad de los pafses de disponer de una cstrategia para
poder alcanzar el cbjetivo de mejorar los tfrminos de intercarbio y poder
negociador del pequefio agricultor en el mercado con el fin de elevar sus ni

veles de ingreso.







DIMENSIONES Y ARFAS I¥: ACCION DE LA POLYTICA IGROPECUARIA

:El- sector agropecuario, contemplado desde la perspectiva de la po-
1ftica econfmica, posze dos dimensiones bizn diferenciadas: la dimensién
de sector instrumento econfmico para el desarrollo y la dimensién de sec~
tor sujeto o beneficiario del desarrollo.

En la dimensién "sector instrumento” o dimensién productivista, la
polftica agropecuaria persigue la optimizacién de la contribucién efec-
tiva del sector al desarrollo econfmico de los pafses. Bajo esta dimen
si6én la polftica agropecuaria buscarfa alcanzar los siguientes objetivos:

i. Mejorar la posicién agroexportadora del pafs

ii. Redutir la necesidad de importaciones agropecuarias

iii. Proporcionar la materia prima necesaria a la industria

nacional

En la dimensién “"sector-problema” o dimensién desarrollista, la po
1ftica agropecuaria persigue aumentar el bienestar y nivel de participa
cibén en el desarrollo de la poblacién de bajos ingresos. Aquf la polf-
tica agropecuaria estarfa alcanzando los siguiéntes cbjetivos:

i. »2sequrar la incorporacién plena del subsector de pequefios a-

gricultores al proceso de desarrollo ectndxico.

ii. Mejorar el nivel nutricional de la poblacién

Es evidente que los dos enfoques se contraponen entre8f y que.un
buen disefio de la polftica de desarrollo agropecuario radica precisamen-
te en alcanzar el adecuado equilibrio entre la optimizaci6n de la efcien
cia del sector y la optimizacién del beneficio social.

En fechas relativamente recientes una tercera dimensi6én vino a incor
porarse a la polftica de desarrollo agropecuario: la dimensién conserva-
sionista la cual mis que dimensi6n en sf misma es una limitante que la po
1ftica de desarrollo agropecuario se impone para alcanzar sus ohjetivos
dentro de un criterio de manejo racional de los recursos naturales.
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El peso que cada una de estas dimensiones tiene dentro de una polfti-
ca agropecuaria especifica varifa dependiendo de la particular concepcitn e-
confimico doctrinal que tenga el pafs que la formula. Lo que es importan
te sin embargo, para los fines de ordenamiento de la accifn, no es el hecho
de que una polftica agropecuaria particular sea mis o menos productivista o
desarrollista sino reconocer claramente cudles son los programas e instru -
mentos que corresponden y son mis pertinentes para cada dimensién. El fallo
en este punto ha sido y es una de causales singulares de mayor peso por el
pobre desempefio de los programas agropecuarios. Un ejemplo elocuente de es-
to, es el programa de famento a la produccién de rubros de consumo nacional,
el cual siendo eminentemente productivista, ya que su finalidad esencial es
reducir la dependencia externa de los alimentos bdsicos mejorando la balan-
za de pagos y famentando el desarrollo industrial (via el subsidio indirecto
alimentario de la agricultura a la indutria), ha sido considerado como pro-
grama desarrollista por la simple razbén de que los productores de estos ru-
bros bésicos suelen ser pequefios productores. Esta confusién ha trafdo co-
mo consecuencia una casi total perversi6n de la finalidad productivista -cu
yos sintamas més elocuentes son los bajos niveles de productividad de esos
rubros bisicos- y una errfnea y costosa aplicacién de la finalidad desarro-
llista traducida en mantener onerosos programas de precios de sustentacién
y contribuir a aumentar la desigualdad distributiva por transferencia de pa
gos indirectos y sesgados.

Aunque no con carécter exhaustivo una identificacitn de lineas progra-
miticas gruesas por dimensién de politica agropecuaria podrfa ser la siguien
te:

A. Programas productivistas

i. Famento a la produccién de rubros de exportacifn
ii. Promocién y diversificacién de exportaciones
iii. Fomento a la produccién de rubros de consuro nacional







B. Programas desarrollistas=

i. Oolonizacién y Reforma Agraria
ii. Bienestar Rural
iii. Abastecimiento de Alimentos

Como puede apreciarse este ordenamiento programitico responde a los gran
des fines o logros que se le asignen al sector en el contexto de una polftica
de desarrollo econfmico.

Para poder implementar estos programas existen camponentes de aacién de
cardcter instrumental cuya conformacifén e intensidad viene determinados por el
mismo cardcter de los programas y por el grado de intervencién que el Estado
se plantee en su polftica agropecuaria. En general estos camponentes de ac-
ci6én podrfan integrarse:h los seis siéguientes.

-~ Comercializacifn

- Fomento a la produccifn

- Maroo institucional

- Canbio estructural

- Regionalizacién y zonificaci6n

- Conservacién de Recursos Naturales

Estos seis camponentes o 4reas de accién son camnes a los seis progra-

mas listados anteriormente aungue es evidente que ciertas &reas son mis re-
levantes para unos programas que para otros.

El &rea de Conservacifén de Recursos Naturales representa limitante con
servacionista al desarrollo agropecuario y tal como incide m&s directamente
en aquellos programas que en su accifn pueden afectar el equilibrio ecolSgi
oo y el deterioro de los recursos naturales productivos. Estos programas
son: Famento a la produccién de rubros de exportacién, famentos a la produc
cién de rubros de consumo nacional, colonizacifn y reforma agraria y bienestar
rural.







El &rea de Regionalizaci6n y Zonificacifn tama en consideracifin las di-
ferencias en dotaci6n de recursos de las distintas regiones y zonas del pais
y las diferencias en oportunidades econfmicas y sociales de esas regiones y
tiene que ver con todos los prograras.

El &rea de Cambio Estructural conlleva toda una serie de medidas y estra
tegias para alcanzar un mejor equilibrio en la distribucién de recursos, in-
gresos y opottunidades entre los grupos sociales y camo tal tiene un mayor
peso en la dimensi6n desarrollista de la Polftica Agropecuaria.

El &rea de Marco Institucional comprende todas las medidas y acciones
para establecer un aparato institucional capaz de ejecutar los programas.

El Srea de Famento a la Produccién incluye todos los campos que contri-
buyen a aumentar la produccién y productividad agropecuaria tales como inves
tigaci6n, transferencia tecnolégica, crédito, riego, etc. Esta 4rea incide
especialmente en los programas de fomento a la produccién de rubros de expor
tacifén, famento a la produccién de rubros de consumo popular y colonizacién

y refomma agraria.

El &rea de Comercializacifn incluye todas las medidas y estrategias pa-
ra traducir el esfuerzo productivo en utilidad econfmica. Como tal viene re
ferida especialmente a aquellos programas dirigidos a mejorar los t&rminos
de intercambio, el bienestar y los ingresos tales camo pramocitn y diversifi
cacién de exportaciones, abastecimiento de alimentos y bienestar rural.

Cada una de estas &reas de acci6n responden a polfticas especificas den
tro de la polftica general de desarrollo agropecuario. Esta participacifn
se ilustra en la Figura { como sectores que cortan horizontalmente a las seis
lfneas programdticas. Pesulta avidente, por tanto, que las polfticas parti-
culares de cada drea de accifn requieren de un marco ordenador o plan maes-
tro que asegure que todas las &rcas interactfian adecuadamente para alcanzar
los logros u objetivos generales de la polftica de desarrollo agropecuario
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que cada pafs se formule. Este marco ordenador es proporcionado por una s&ti
ma drea de accién encargada de evaluar la problemdtica del sector, conceptua-
lizar soluciones vy disefar estrategias la cual suele denominarse camo el rea
de Planificacién. Esta &rea no se ilustra en la figura porque dado su caric-
ter glabalizador y ordenador de todas las &reas no responde a la misma concep
ci6n instrumental que aquellas.
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II. EL AREA DE OOMERCIALIZACION

De acuerdo con el ordenamiento programitico de la Polftica de Desa
rrollc Agropecuario los dbjetivos correspondientes al 4rea de comercia-
lizacifén serfan los siquientes:

l.Garantizar el adecuado abastecimiento de productos alimenticios
bésicos a la poblacién.

2. Reducir la dependencia externa y estimular las exgportaciones .
de productos agropecuarios.

3. Reducir las diferencias interregionales en- precios y oportuni
dades de mercado.

4. Mejorar los témminos de intercambio y poder negociador del pe-
queno agricultor en el mercado con el fin de elevar sus niveles
de ingreso.

Estos cuatro dbjetivos, con alqunas variantes derivadas del cardc-
ter m8s o menos productivista o desarrollista de las politicas agrope-
cuarias especificas, representan de hecho, los planteamientos cque los
pafses de la regitn se formulan en materia de comercializaci6n.

Las &reas-problema mis gruesas que presenta el 8rea de comerciali-
zacibn son las siguientes:

1. 1a estacionalidad y las fluctuaciones en la produccién agrope-
cuaria impiden un adecuado aprovechamiento de la oferta efecti-
va y causan gran pérdida de productos.

2, 1la falta de ajuste de la produccifén a las condiciones y posibi-
lidades del mercado futuro producen fluctuaciones indeseables
que afectan los niveles de ingreso de los productos y el poder
adquisitivo de los consumidores.

3. El sistema de camercializacién tradicional resronde b&sicamente
al abjetivo de formaci6n de precios y camo tal discrimina con-
tra los consumidores de bajos ingresos y contra la poblacién
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consumidora cue no representa una demanda concentrada.

Los pequenios agricultores sufren de bajo poder neqgociador en el
mercado camo consecuencia de su bajo poder de oferta y su distan
ciamiento del mercado.

La exportacién agropecuaria, estd reducida a unos pocos rubros
tradicionales donde la camercializacién suele estar en manos de
companfas transnacionales y el poder negociador d= los paises
es ruy pequefio.

De acuerdo a este planteamiento de problemas, el marco programiti-
co mis adecuado para implementar las politicas de comercializacifn se-
rfa aquel en el que los programas tuvieran precisamente como objetivo
la resoluci6n de las &reas problema. Es decir:

l'

5.

Programa de Almacenamiento, Manejo Conservacifn y Transforma-
cifén de Productos Agropecuarios que ampliard 1la utilizacién de
la produccién agropecuaria en el tiempo y en el espacio, requ-
lard la oferta e hiciera mis efectivo el abastecimiento alimen-
tario.

Programa de Estabilizaci6n que planificara la produccién de a-
cuerdo a las nccesidades y oportunidades del mercado y que redu
jera la inestabilidad de los precios.

Programa de Abastecimiento de Alimentos cue satisfaciera las ne
cesidades alimenticias de la poblacién a precios convenientes y
en ocondiciones favorables y oportunas.

Programa de Comercializacifn para Pequefios Agricultores que per
mita a este subsector desarrollar poder de mercado para que oon
sigan un ingresa Gptimo.

Programa dec Fomento vy Diversificacién de Exportacifn que amplie
y diversifique el capftulo de exportaciones incorporando rubros
no tradicionales y que logre que la comercializacifn, promocifn
y conquista de mercados externos pueda ser controlada por el

propio pafs.







Funciones de los Programas

Las funciones que estos programas por drea-problema camplirfan se-
rian los siguientes:

1. Programa de Almacenamiento, Manejo, Conservacifn y Transforma-

ci6tn de Productos Agropecuarios.

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Establecer la capacidad de almacenamiento necesaria para im-
plementar las polfticas de campra de productos que fije el
Programa de Estabilizacién.

Mantener y modernizar la red dc silos nacionales de forma
que se garantice un eficiente manejo y conservacién de los
productos.

Disefiar e implementar las redes de frfo (almacenamiento, tr
transporte, etc.) que sean necesarias para una adecuada co-
mercializacifn de los productos perecederos.

Cooperar a una mds amplia utilizacién de la produccién agro-
pecuaria a travpes de una polftica de transformacién de pro-
ductos que establezca los lineamientos de una adopcifn tecno
16gica consone con las posibilidades del pafs, las orientacio
nes del Programa de fomento y diversificacitn de exportacio-
nes y los propfsitos del Prograna de Comercializacién para
pequefios agricultores.

Investigar ¢ introducir té&cnicas modernas de conservacin, ma
nejo y empaque de productos que rezca las pérdidas postoose-
cha y permita una utilizacién mis amplia y mds duradera de
los productos agropecuarios.

Mministrar los almacenes, silos bodegas, frigorfficos, mata
deros industriales, centros de acopio, etc. que formen par-
te de la red de conservacién de productos que mantenga el go
bierno nacional,



j




2.

g)

h)
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Fijar normas de clasificacifn de productos para ser implemen
tadas en el mercado nacional y compatibilizarlas con las nor
mas internacionales.

Garantizar un adecuado manejo y conservacién de los productos
agropecuarios.

Programa de Estabilizacitn

a)

b)

c)

d)

e)

g)

Contribuir A una adecuada planificacifn de la produccitn a-
gricola orientando &sta a satisfacer las necesidades futuras
del mercaco nacional.

Establecer las politicas de precios y demis mecanismos incen
tivadores que estimulen el aumento en la produccién y reduz-
can la inseguridad en los precios al productor.

Establecer la politica de productos bdsicos que asequre una
oferta nacional de estos productos adecuada, eficiente y a
precios campetitivos con el mercado internacional.

Fijar las politivas de compra de productos en el mercado in
terno y externo.

Recomendar cuwotas anuales de produccién para reducir fluctua
ciones indeseables de la oferta y garantizar niveles de ingre
so adecuados al productor.

Pronosticar los niveles de precios y los volGmenes de produc-
cién en el mercado daméstico con suficiente antelaci6n para
parmitir la adopcién de medidas remediales.

Establecer las politicas de precios y subsidios necesarios
para garantizar la oferta, la produccifn agroindustrial y el
oconsuno ante situaciones desfavorables de estructura de cos
tos, diferencias en niveles de oportunidad regionales, dispa
ridad de precios en relaci6n al mercado internacional, desni
veles de ingresos, etc.
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3. Programa de Abastecimiento de Alimentos

a)

b)

c)

d)

e)

f)

9)

Garantizar el abastecimiento de productos alimenticios bési-
ocos al mercado nacional.

Desarrollar y mejorar la infraestructura de distribuci6n ta-
les como mercados mayoristas y detallistas, mercados libres,
mercados en origen, bolsas, etc. a fin de facilitar un ade-
cuado intercambio de productos y una eficiente formacién de
precios.

Pramover la asociacién de consumidores y detallistas con el
fin de aumentar el poder de negociacién de los sectores mds
marginados, desarrollar econamfas de escala y alcanzar efi-
ciencia en costos y precios.

Desarrollar y cjecutar los programas de mejoramiento nutricio
nal de ayuda directa tales camo mercados populares, camedores
de empresas e instituciones, almuerzos escolares, etc. con

el fin de aumentar el poder adquisitivo y niwvel nutricional
de los sectorcs marginados.

Mejorar el desempefic de la red privada de distribuci6n deta
llista en los barrios, &reas marginales y zonas rurales por
medio del establecimiento de Centrales PGblicas de Abasteci
miento Mayorista.

Establecer polfticas reguladoras de precios al consumidor

que mantenga y garantice el poder adquisitivo de los secto-
res de la poblacifn de mds bajos ingresos.

Disefiar y establecer un sistema de distribucién alimentaria
de emergencia que pueda ser utilizado irmediatamente en ca-
so de desastres tales coro terramotos, guerras, etc. y que
pueda canalizar adecuadamente la ayuda alimentaria interna-
cional.






-1 -

4. Programa de Comercializaci6n para Pequefios Agricultores

a)

b)

c)

d)

e)

f)

9)

h)

Establecer una estrategia de ocomercializacién para pequefios
agricultores que posibilite el mejoramiento de los tArminos
de intercambio para este subsector.

Fomentar el desarrollo de organizaciones de peuefios agricul
tores para el mercadeo de sus productos.

Establecer una adecuada planificacién de la produccién y una
diversificacién de cultivos para cada perfodo de cosecha que
aproveche las posibilidades del mercado y garanticen un Spti
mo nivel de ingreso al pequefio agricultor.

Disenar y facilitar en las organizaciones de pequenos agri-
cultores la infraestructura b&sica necesaria para acamodar

la estrategia de comercializacifn y desarrollar porder de mer
cado.

Coordinar la provisién de los servicios bdsicos del Estado
tales como crédito, asistencia técnica, distribucifn de insu
mos, distribucifn de productos alimenticios, etc. para que
sean dirigidos a las organizaciones de pequefios agricultores
que fommen parte del Programa.

Coordinar la comercializacién de todas las organizaciones de
pequenos productores adscritas al Programa y establecer una
estrategia de ventas a nivel nacional.

Establecer un acuerdo preferencial con el Programa de Abaste
cimiento de Alimentos para que parte de la demanda requerida
sea abastecida por las organizaciones de pequefios agriculto-
res,

Desarrollar con el Programa de Fomento y Diversificaci6n de
Exportaciones una estrategia especffica para que los produc-
tos de las organizaciones de pequefios agricultores puedan
participar en el mercado de exportacién.
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i) Evaluar cl desempeifio de todas las unidades adscritas y su-
pervisar el fiel cumplimiento de la estrategia de comerciali
zacién del Programa.

5. Programa de Fomento y Diversificacién de Exportaciones

a) Determinar los mercados potenciales y los productos para los
cuales el pafs posee ventajas comparativas de exportacién.

b) Disenar e irplementar una estrategia de pramocitn y negocia-
cién de exportaciones.

c) Establecer una polftica de incentivos en la explotacién y fi
jar cwtas de produccién para la esportacién.

d) Supervisar la calidad de los productos de exportacibn esta-
bleciendo normas de calidad y empaque e implementando las me
didas de control necesarias.

e) Establecer acucrdos bilaterales y unilaterales con pafses pa
ra el intercambio de productos.

f) Desarrollar y establecer un servicio de inteligencia de mer-
cados ‘internacionales que permitan orientar a los exportado-
res sabre el potencial de los mercados internacionales.

g) Oolaborar con el sector camercial en el desarrollo de la in-
fraestructura de transporte y comnicacién que permita dispo
ner de servicios propios de comercializacifn para la exporta
citn.

h) Establecer las polfticas fiscales y arancelarias necesarias
para proteger e incentivar las exportaciones.
La relacién de estos cinco programas con el mandato de la polftica
de comercializacién se ilustra en el cuadro siguiente:
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Mejorar poder

e ce— e ——

PEQUERO AGRICULTOR

%¥. FOMENTO EXPORT.

PROGRAMAS Garantiza . Reducir 'Reducir dif. | negociador
INSTRIMENTOS Abastec. | Dep. Externa: Interregional l peq. agricult.
1. ALMACEN. MANEJO | ‘ |
) § h
OONSERV. Y TRANSF. X : X X i
| .
K i
2. ESTABILIZACION X | X X | X
i ]
3. ABAST. ALIMENTOS X ! X -
{
|
x

=

El objetivo de garantizar el adecuado abastecimiento de alimentos bési-
cos se obtendrfa por medio de la accifn coordinada del Programa de Almacena
miento, Manejo, Oonservacién y Transformacién de Productos Agropecuarios, del
Programa de Estabilizacién y el Programa de Abastecimiento de Alimentos. El
objetivo de reducir la dependencia externa y estimular las exportaciones de
productos agropecuarios se lograrfa gracias a la accifn del Programa de Alma-
cenamiento, Manejo y Conservacién y Transformacién, el Programa de Estabili-
zacifn y el Programa de Fomento y Diversificacién de Exportaciones.

El objetivo de reducir las diferencias interregionales en precios y opor
tunidades de mercado se logra con la accifn de cuatro programas: el Programa
de Almacenamiento, Manejo, Conservaci6n y Transformaci6n de Productos Agrope
cuarios, el Program de Estabilizacifn, el Programa de Abastecimiento de Ali
mentos y el Programa de Comercializaci6n para Pequefios Agricultores.

El objetivo de mejorar los t&minos de intercambio y noder negociador
del pequefio agricultor en el mercado se logra por medio de tres programas:
el Programa de Estabilizacién, el Programa de Oomercializacién para pequeios
Agricultores y el Programa de Fomento y Diversificacién de Exportaciones.
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Instrumentacifn: Para cjecutar los distintos programas es necesario con

tar con los instrumentos t&cnicos y metodolégicos apropiados. Estas
herramientas pueden agruparse en cinco categorias.

" a)

b)

c)

a)

e)

Instrumentos de planificacitn que comprende el di&gnostico, disefo,
programacién, evaluacién y seguirdento de acciones y estrategias
para el desarrollo de un programa.

Instrumentos infraestructurales, que camrende la infraestructura
fisica y los equipos que los programas requieren para su cjecucifn.

Instrumentos de Financiamiento que comprende todos los recursos fi

nancieros necesarios para adquirir y permitir operar todos los ins

trurentos requeridos por los programas.

Instrumentos de gesti6n y administracién que incluye todas las téc

nicas de manejo de proyectos, direccién y coordinacién de programas
coordinacibn institucional, etc., necesarias para un desempefio efi
ciente de los programas.

Instrumentos t&cnicos que representan las herramientas metodolégi-
cas especi{ficas para el &rea de comercializacibén.

Dado el caricter mis general de las cuatro primeras freas de instrumen-
tos a continuacién se listan solamente los instrumentos técnicos especificos
del &rea de ocomercializacién.

1,

Fijaci6n de precios: Sirve para recgular y estabilizar la produccién
mantener el poder adquisitivo, inducir demanda de ciertos productos
y reducir las diferencias interregionales.

Fijaci6n de cwtas: Sirve para estabilizar los precios, ajustar
la oferta a las posibilidades del mercado futuro, reducir las dife
rencias interregionales, asegurar 'el'sum.nistro de materia prima
agroindustrial y planificar la produccifn para el mercado.de expor
tacién.

Nommas de clasificacifn : Sirve para reorientar el destino de la







4.

5.

7.

9.

10.
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produccién, agilizar las transacciones camerciales, proteger los
intereses de los consumidores y transparentar los precios.

Inportacién directa: Sirve para suplir déficits en la oferta do-
mSstica, contrarrestar movimientos ascendentes de precios de ori-
gen especulativo, inducir mayor eficiencia productiva nacional y
orientar el consumo.

Restriccibn de importaciones: Sirve para proteger la produccién
nacional, orientar el oconsumo hacia los productos nacionales y pro
porcionar igualdad de oportunidades al sector de pequefios agricul-~
tores.

FijaciOn de mirgenes: Sirve para normar el financiamiento eficien
te de los canales de comercializacifn, inducir una adecuada distri
bucién especial de actividades econfmicas, reducir diferencias in-
terregionales y evitar el estrangulamiento y rigidez de los precios

mnejodeinvenéarios: Sirve para adaptar la oferta a la demanda,
regular el mercado y garantizar el abastecimiento.

Indexacifén de precios: Sirve para reducir las diferencias intra e
intersectoriales ajustando los precios agrfcolas a las variaciones
de precios de insumos y oconsumos.

Red P@blica de mercados: Sirve para garantizar el abastecimiento,
facilitar el consumo de las lfneas de la canasta bdsica, reducir
las diferencias interregionales y aumentar el poder adquisitivo a-
limentario de la poblacién.

Organizacitn de productores: Sirve para desarrollar el poder de

oferta y poder de mercado al subsector de pequefios agricultores y
permitir su acceso al mercado de exportacién.

Transporte: Sirve para ampliar la utilizacién de la oferta agrfco
1a efectiva, reducir diferencias interregionales, garantizar el a-
bastecimiento y conquistar mercados.
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12, Informaci6n de Mercados: Sirve para incrementar la demanda de
productos agrfcolas y abrir mercados de exportacién.

13. Pramocién de Mercados: Sirve para incrementar la demanda de prc-
ductos agricolas y abrir mercados de cxportacién.

14. Acopio de productos: Sirve para desarrollar poder de oferta a los
pequefios agricultores, facilitar el abastecimiento de los produc-
tos, estabilizar la oferta y reducir los costos de camercializacién.

15. PronSstico de Mercados: Sirve para planificar la produccién de a-
cuerdo a las posibilidades del mercado, estabilizar la oferta y ga
rantizar el abastecimiento.

La relacifén de los instrumentos con los programas se ilustra en el cua-

dro siguiente:
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INSTRUMENTOS
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1. DiagnSstico
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i ABASTECI-

MIENTO

2. Disefio

3. Esoqramacibn

4. Evaluacion

5.Segquimiento

6. Infraestructura

7. Financiamiento

IR L E I L

8. Capacitacién

9. Asistencia Técnica

10. Coordinacién Interinst.

11. Control y Admin.

LI R R IR I B L R AL B R R

12. Fijacién de Precios

13. Nomas de Clasificacién

»

14. Fijaci6n de Cwtas

15. Importacién Directa

]

16. Restric. Importacién

————

17. Fijaci6n de Mirgenes

B

18. . Manejo Invent.

RETE VR ER PVS EV) KV EVER IV

12 Indexacién de Precios

20. Red. Pub. Mercados

21~ Org. Produc.

R R R

o —t e

22, Transporte

23. Infom. de Mercados

HRIMI{N| X

24. Prom. Mercados

25, Acopio Prod.

26. PronSstico Mdos.

27._Almacen. y Conserv.

>

>

28. Transformacién
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III. AMBITO D LA COOPERACIQ TECNICA DEL IICA

En el capftulo anterior se ha tratado de establecer cuil deberfa ser
- desde un punto de vista normativo -el ordenamiento programitico e
instrumental que los pafses deberian plantearse para alcanzar un ade-
cuado cumplimiento del mandato que la politica de comercializacibn in
dica. En este Capftulo se intentar§ delinear las deficiencias y limi
taciones mis generales que los pafses de la rcgi6n presentan en la
implementacion de la politica de comercializacifn y a la luz de estas
deficiencias, se tratar§ de establecer las 8reas potenciales de coope
racién t&cnica del IICA.

DiagnSstico general de la situacin

Io ambicioso y cawplejo del mandato de la politica de comercializacifn
que se expresa en los cuatro dbjetivos mencionados en el Capftulo II
contrasta con la parcialidad de enfoques en el marco programitico ocon
que los paises pretenden cumplir este mandato.

Una de las parcialidades mds salientes de esta situaci6n, se refiere
al ordenamiento programitico por rubros donde la comercializacién es
considerada caw simple extensién de los programas de produccién v.q.
programa de comercializacién de carne, programa de camercializamitn
de oleaginosas, etc. 3Iste ordenamicnto no s6lo representa una con-
cepcifén muy restringida de lo que la comercializacitn significa sino
que, bajo &l, resulta pricticamente imposible alcanzar un cumplimiento
medianamente aceptable de los objetivos de la polftica de comercializa
cién. Por una parte hay que reconocer que el aparato productivo agri-
cola halla su justificacidn en la satisfacci6n de las necesidades eco-
nfmicas y sociales de la poblacién y, en la sociedad moderna, es el -
sistema de camercializacifn el que detecta y canaliza estas necesida-
des. El enfoque que considera a la ocomercializacifn "como segunda fa
se de la produccién", claramente revierte la 16gica y el ordenamien—
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to normal del proceso. Por otra parte el mandato de polftica se refie
re a la satisfaccién de necesidades de la sociedad v.qg. alimentacién,
generacién de divisas, elevaci6n de los niveles de ingreso de los pro-
ductores, etc. para 1o cual los rubros deben considerarse camo medios y
no camo fines.

Bajo esta concepcifn de marco nrogramitico por rubros, la problemitica
real s6lo es considerada dentro del estrecho encuadre de un producto
concreto y aonde la comercializacién es considerada cam un servicio
auxiliar a la produccifin: "comercializacifn como segunda fase de 1la
produccién”. Bajo la concepcifn nommativa de marco programitico por
&rea-problema, que se describe en el capftulo anterior, la resolucifn
de una problemitica concreta es el cbjetivo y la produccifn agropecua-
riageneral (no la de un rubro concreto) debe ajustarse al alcance de
ese objetivo: “produccin caw primera fase de la camercializacifn".

El ordenamiento programdtico especifico varfa de un pafs a otro y pre-

senta diferencias en denominaciones y en alcances. En l{neas genera-

les, sin embargo, este ordenamiento suele presentar los siguientes pro

gramas:

1. Programa de precios de sostén para alguns productos bisicos ta-
les cam arroz, mafz, trigo, sorgo, frijol, etc.

2. Programa de almacenamiento y conservacién de esos mismos productos
bisicos.

3. Programa de precios de garantfa al consumidor de productos de la
canasta bdsica.

4., Programa de mercados populares para la distribucitn de alimentos
a los sectores de bajos ingresos.

5. Programas de Ferias Libres para la venta directa, productor-consu
midor sin participacién del intermadiario.

6. Programa de exportaciones para desarrollar e impulsar nuevos mer
cados de exportacifn.
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Caparando estos programas con el contenido del mandato de politica y
refiriendo exclusivamente a las limitaciones del marco programitico y
no a las deficiencias en el desempeio y ejecucién de programas concre-
tos, la situacifn es la siguiente:

A.

C.

El objetivo do garantfa de abastecimiento parece estar atendido
por los cuatro primeros programas, aunque es evidente que el &mbito
de estos programas estd muy por debajo de la amplitud del mandato.

El objetivo de reduccién de dependencia externa y estimuiar expor-
taciones, estd atendido por el programa de precios de sostén y el
programa de exportaciones. TeSricamente estos dos programas serian
suficientes, pero debido a limitaciones en instrumentaci6n y defi-
ciencias en enfoque, el desawefio de los programas en relacién al
cumplimiento del mandato es bastante bajo.

El objetivo de reduccién de diferencias interregionales, carece de
una cobertura programitica oportuna. El programa de precios de sos
tén puede permitir su aplicacién indiscriminada a todas las &reas y
regiones dependiendo de la red y mecanismos de compra que proporcio
ne el programa de almacenamiento y conservacifn. Este mecanismo di
fiere mucho de unos pafses a otros, encontréndose paises donde el

programa de precios tiene de hecho una cobertura muy limitada. Qe
cualquier forma, ¢l cuplimiento de) mandato sblo se refiere a un
nfmero muy reducido de productos y deja fuera precisamente a los

productos con mayor problemitica de mercado. Estos productos son a
tendidos por el Programa de Ferias Libres, pero es evidente que el
sector productor mis préximo a los mercados terminales donde se con
centra la damanda, tiene mayores ventajas que los productores méds

alejados. En lo que se refiere a iguales oportunidades de consumo,
el programa de mercados populares suele aplicarse a los centros ur
banos y deja pricticamente sin atenci6n al medio rural. Igual con
sideracién puede hacerse al programa de vrecios de garantfa, donde
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los mecanismos de implerentacién raramente llegan Al medio rural.

d. El1 objetivo de mejorar los términos de intercambio y poder negocia
dor del pequenios agricultor, tampnco tiene onbertura programitica.
Al programa de precios de sostén se le ha tratado de sobredimensio—
nar para atender también este mandato, pero claramente este es un
programa de fomento a la produccifn y garantfa de abastecimiento y
con este sobredimensionamiento no €610 no se cumple el fin de mejo-
rar ¢l nivel de ingreso del pequeno agricultor, sino que se desvir--
tGa también los cbjetivos de produccién y abastecirdento.

Para ilustrar las deficiencias y limitaciones en marco programitico cuc
presentan los paises, se¢ recurrec al cuadro de doble entrada programa-
mandato de politica que se describe en el Capfitulo II. IMquf la accién

programitica de los pafses, se compara con la accifn programitica norma-
tiva por area problema recurriendo a la siguiente notacifén convencional:

-

X Indica coincidencia entre la accifén programdtica normativa y la
accibén programitica real.

éﬁ.\ Indica que la accién programitica real es de caricter parcial y/o
desviado con relacifn a la accibén programitica normativa.

X Indica ausencia de accifn programitica real-

' (. 0.6 o i ~ PODLR
PROGRAMA (/paSTE-  !DEP. EXT. | REDUCIR  FEGOCIADOR
CIMIENTO |[FOMETIO  DIFFRENCIAS |PEQUEFO
MENDATO EXPORTAC.  |INTFRREGION AGRICULIOR
ALMACENAMIENTO /2 A, /R
ESTABILIZACTCN R A X X
PEQUERO AGRIC. X X
| EXPORTACIONES ! X ! I x
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Ia ausencia de accifn programitica en relacién a los cbjetivos de re-
duccibn de diferencias interregionales y mejoramiento del poder nego-
ciador del pequeno agricultor que se menciona arriba, queda claramente
ilustrado en este cuadro. También la parcialidad de alcance y enfoque
de la acci6n programitica en relacién a los otros dos dbjetivos, queda
claramente ilustrado.

Ademds de la deficiencia en la concepcibn del rarco programitico para
ejecutar la polftica de camercializacifn, los pafses presentan deficien
cias en la seleccibn y aplicacién de los instrumentos de accién para
implementar los programas. Si bien las deficiencias en la aplicacién
de estos instrumentos corresponde a los diagnfisticos particulares a ni-
vel de pafs y escapa el caricter general de estas notas, las deficiencias
en selecci6n de instrumentos s{ pueden ser mencionadas.. Gran parte de
estas deficiencias en seleccifn son consecuencia de la misma limitaci6n
del marco programitico pero muchos de ellos obedecen a desconocimiento
de la disponibilidad de herramientas t&cnicas apropiadas o a su aplica-
cién para fines distintos para los que fueron disenados.

Las limitaciones mis generales que presentan los pafses en relacién a
la instrumentacién,* podrian sumarizarse en los sigquientes puntos:

1. El instrufonto de regulacifn de precios es por lejos elmmis impor
tante utiiizado por los gabiernos. Este instrumento adolece de
serias deficiencias en diseno y en azplicacién. In disenio porque
siendo esencialmente un instrumento para estimular la oferta y ga
rahtizar el auto-abastecimiento de ciertos productos b&sicos, en
la determinaci6n de sus niveles han entrado en consideracién fac-
tores desarrollistas de mejoramiento dz ingreso que no s6lo per-
vierten la posible eficiencia cconfmica del instrumento sino que,
de hecho, sirve para acentuar las diferencias en niveles de utili
dad neta entre las explotaciones, derivadas de las desigualdades
evidentes en la estructura de costos seqtin escala de operacién.
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En aplicacién porque dado el frecuentemente lente y demorado meca-
nismo de pago Estatal, la vinculacién del programa de precios de
sostén a la redencifn de crédito a la produccién, lasdeficiencias
en la programacién de camras del estado y las normas de calidad
restrictivas hacen que el canal de comercializacién privado siga
absorbiendo la mayor parte de la produccitn pagando al agricultor
preciss substancialmente mis bajos que los precios de sostén.

2. Instrumentos de regulacién tan importantes camo fijacién de cwotas,
fijaci6n de mirgenes e indexacién dc precios no son utilizados.

3. Los servicios de informacidn de precios y mercados tienen un caric
ter casi sinb8lico y en la préctica se limitan a recolectar precios
al mayor de algunos productos sin que exista un claro sentido de
propsito ni un apropiado mecanismo de difusién y divulgacién. Su
aplicacién mis aparente es la de proveer informacién a los sistemas
eatadfcticos nacionales. Con relacién a la informacién scbre mer-
cados internacionales, la abundancia y profusifn de boletines y da
tos (Reuter, Merrill Lynch, Commodity Exchange Markets, etc.) ocon-
trasta con la baja capacidad que los paises tienen para interpretar
los

4. Existe una ausencia casi total de instrumentos de proyeccifn y pro
nBsticos de oferta, demanda y precios.

5. El instrumento de almacenamiento y conservacifén es camplementario
al instrumentos de fijaci6n de precios y a los instrumentos de regu
lacién tales como importacifn directa, manejo de inventarios. En
la préctica su accifén se circunscribe a un limitado nfimero de pro-
ductos bdsicos - especialmente cereales - y debido a la lentitud
en la rotacién de inventarios, la efectividad en la uitlizaci6n de
capacidad instalada es muy baja y los costos de almacenamiento y
pérdidas de productos es alta: 1la red de compras para alimentar
este sistema de ocobertura muy variada lo cual reduce efectividad a

* Se refiere a los instrumentos t8cnicos solamente.



o
e -
:
:

i .
N .
. . J
P . . . -




- 24 -

las polfticas de precios. La limitante mis seria radica en la len
titud v pérdida de oportunidad del mecanismo de ventas.

El instrumento de importacién directa tiene un carfcter excesivamen

te coyuntural y no responde a una clara programacitn ni anticipa-
cién de neccsidades.

El instrumento de restriccifn de importacioncs suele adolecer de
un carcter excesivamente proteccionista y suele no estar basado
en un claro conocimiento de la situacifn. Esto introduce excesivos
entorpecimientos al intercambio comercial y dificulta el estableci
miento de acuerdo en comercio y politica arancelaria entre pafses
de una misma subregifn.

El instrumentos de promoci6n de mercados es pricticamente inexisten
te o esti referido a algunos productos tradicionales de exportacién.

El instrumento dc Red Pdblica de Mercados suele estar mal disefia-
do y mal aplicado. Mal disenado porque carece de adecuados meca-
nismos de programacitn de ventas, mancjo de inventarios, sistama
de distribuci6n a nivel rural. Mal aplicado por lo reducido de su
cobertura, la imperfeccién del mecanismo de provisifn a expendios
detallistas, lo limitado de su linea de productos y su hajo grado
de oompetitividad ocon la red privada. Con frecuencia los precios
al consumidor resultantes, son mis altos que los precios en la red
privada.

De igual forma que se hizo para ilustrar las deficiencias en marco pro-
gramdtico se procede aqui con los instrumentos. Utilizando el cuadro
"Instrumentacién en Camercializacién" del Capftulo II y utilizando la
notacién convencional ya descrita, la situaci6n gue la instrumentacitn
para la comercializacién presenta en la regién, serfa la sigquiente (ver
cuadro en la siguiente p&gina).
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m:m\ww | ALMACE- | ESTABI- | ABASTE- | PEQUESO | FOMENTO
NAMIENTO | LIZACION _|CIMIENTO CULTOR | EXPORTAC.
1. Diagnéstico ' /R /2 X X
2. Disefio A 1A\ A\ X X
3. Programacién A /R X X X
4. Evaluacifn /R X X X X
5. Seguimiento X X X X X
6. Infraestructura 23 A\ X A
7. Financiamiento /2\ /R /% X A\
8. Capacitacifn X X
9, Asistencia Técnica A\ X X
10. Cood. Interinstituc. 2 X X L/i}.,_
11. Control y Admin. EN /R X X
12. Fij, Precios /% /R
13. Fij. Cuotas . X X X X
14. Normas Clasif. SR\ A X A
15. Import. Directa /3(\ _/fi__
| 16. Restr. import. R X X
17. Fij. Mirgenes X X X
18. Manejo Invent. /'g\ /R /Qv .
19. Indexacifn Prec. | X X
20. Red. Pub. Mdos. | X _/4_.\3
21. Organ. Product. X X A\ X
22, Transporte A & x
23. Inform. Mdos. § X |, X X X
24. Promoc. Mdos. ; X / X\&
125. Acopio Prod. X X A\ X
26. PronSstico de Mdos. X X X
27. Almacenam. y Conserv _/_)g ' _f_{_\ /j(;\ X
| 28. Trensformaci6n X AL x X
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Marco institucional

El Subsistema Institucional de Comercializaci6n, es el conjunto de ins
tituciones plblicas o semipGblicas a las cue el gobiermo asigna la tarea
de ejecutar la polftica de comercializacifn agropecuaria. La caracteri
zacibn de este subsistema suecle, con frecuencia, envolver camplicaciones
ya que la jerarquizacién de las distintas instituciones que insegran cl
subsistama, sus funciones y dbjetivos, y sus roles, ya sean éstos dele-
gados formalmente o asumidos por las mismas instituciones, suelen entre
mezclarse, contraponerse y frecuentemente contradecirse. Para ayudar a
la caracterizacién del subsistema, se recurre a un marco ordenador may
sencillo por el cual las instituciones se estratifican en base a su o
rrespondencia con los tres niveles de participacién: disefo, direccién
y ejecucifn.

las entidades de diseho son aquellas encargadas de traducir el mandato
de polftica en plancs, programas y proyectos ooncretos.

Las entidades de direccifn son aguellas encargadas de coordinar la eje-
cuci6n de esos planes, programas y proyectos.

Las entidades de ejecucifn son agquellas encargadas de implementar y eje
cutar los planes, programas vy provectos.

La limitante mis seria del ordenamiento institucional en la regifén, es-
triba en el conflicto entre el &bito necesariamente intersectorial que
el &rea de comercializacién tiene y la ubicacifén institucional dentro
del Sector PGblico Agropecuario. Ia tradicional falta de commnicacién
y a veces rivalidad entre el Sector PGblico Agropecuario y el Sector PG
blico de Industria y Comercio, ha sido y es la causa singular de mayor
peso por la falta de coordinacifn de la accién- Estatal en campos tan
importantes camo Abastecimientc y Comercio Internacional.

Los intentos que algunos pafses han hecho de crear entes coordinadores
de responsabilidad intersectorial en la forma de Gonsejos Macionales Ae
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Mercadeo, han sido excesivamente tfmidos y de efectividad ruy dudosa.
Incluso las restructuraciones mds profundas de crear sectores p@blicos
focalizados al problema como los Ministerios de Alimentacifn, han choca
do con el encasillamiento y rigidez de los grupos establecidos que, a
pesar de la nueva estructura, siguieron oon igual tendencia a encuadrar
se dentro de &mbitos de accién preestablecidos.

El panorama regional de la accifn institucional en el &rea de corcrcia-
lizacifn se caracteriza por su dispersi6n y descoordinacién. La respon
sabilidad del diseno d» planes, programas y proyectos suele corresponder
a las Oficinas de Planificacifn Sectorial Agropecuaria y a las entidades
de planificacifn econfmica. Ia acci6n sin embargo, en este carmpo se ca
racteriza por un bajo grado de relevancia y por una marcada orientacifn
a oconsiderar la camercializacién camo servicio camplementario a la pro-
duccitn dentro del enfoque de "comercializacién como segunda fase de la
produccién. *

La responsabilidad de direccifén suele encomendarse a un ente autSnomo
del SPA establecido para encargarse de la comercializacitn. A pesar
de que frecuentemente se le asigna a &ste una gran responsabilidad y au
tonamfa, en la préctica su accifn suele circunscribirse exclusivamente
a los programas de granos bésicos dejando las otras &reas de responsabi
lidad sin atencifn o con una atencifn muy secundaria.

Las entidades de ejecucifn, suclen ser enormementc numerosas y operar
con casi total independencia y sin aparente coordinaci6n. Estas entida
des suelen ser de muy diversa naturaleza. La mayor parte de ellas son
entes encargados de atender la problemitica integral de un rubro: Ofici
na del Café, Junta de Granos, Junta de Carnes, Camisién Lechera, etc. O
tras son entidades encargadas de resolver problemdticas concretas: Ins-
tituto de Reforma Adraria, Oficina de Regulacién de Precios, Corporacio
nes de Desarrollo Regional, etc. y otras entidades de responsabilidad
mmnicipal: Oficinas de Abastos, Mataderos Municipales, etc.

Ante un panorama institucional como &ste, las posibilidades de ejecutifn
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eficiente y ordenada de la polftica de caomercializacifn, son muy limi-
tadas. De lo que se menciona anteriormente, resulta evidente que la gran
limitante del Subsistema Institucional de Comercializacién, radica en

el rfgido encuadre dentro del Sector PGblico Agropecuario y de la debi-
lidad de los niveles de disefio y direccitn .

Areas de Cooperacifn técnica del IICA

De lo descrito hasta ahora, se deduce que las &reas de cooperacifén téc-
nica a los pafses en el &rca de comercializacién, son muy numerosas y
enommemente relevantes y complejas. De todas estas &reas potenciales
de ocooperacién, el IICA debe seleccionar aquellas que sean mis relcovan-
tes con relacifn a la problemdtica, que coincidan con el "expertise" y
posibilidades de accifn del Instituto y que puedan ser aceptadas por
los pafses.

De acuerdo con estos criterios y de la situaci6én problemitica descrita,
dos &rcas de singular importancia, son las de fornulaci6n de planes y
programas de camercializaci6n y la de desarrollo institucional. Con la
primera &rea, el IICA ayudarfa a los pafses a establecer un planteamien
to logistico en el &rea de camercializacién focalizado a la resolucifén
de firea problemas, de ambito intersectorial y respondiendo al enfoque
"produccién como primera fase de la comercializacién". Con la segunda
8rea, el IICA ayudarfa a los pafses a establecer el mecanismo de accién
institucional coordinada que salvard los conflictos intersectoriales y
que permitiera establecer la necesaria relevancia y responsabilidad a
los niveles de disefio y direoccifn.

Una tercera &rea de acci6n serfa aquella orientada a resolver los pro-
blemas mis cruciales en marco programdtico y en instrumentaci6n de to-
dos los que se detectaran en las secciones anteriores. En este senti-
do los carpos de mayor posibilidad de acci6n para el Instituto parecen
ser los siguientes:

a) Estabilizacién para reducir diferencias interregionales.




-
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b) Estabilizaci6n para aumentar el poder negociador del pecquehio agri-
cultor

c) BAbastecimiento de alimentos

d) Comercializaci6n para el pequefio agricultor

e) Fomento y diversificaci6n de exportaciones

Con relaci6én a la primera &rea, el IICA tratarfa de disefar y ayudarfa a
los pafses a establecer la adecuada instrumentacién en los siguientes as
pectos:

- DiagnSstico

- Disefo

- Programacifn

- Ooordinacifn interinstitucional
- Fijaci6n de precios

- Fijacién de cuwotas

- Informacién de mercados

- Acopio de productos

- PronSstico de mercados

Con relacién al Area de Estabilizacifn para aumentar el poder negociador
del pequeno agricultor, el IICA cooperarfa en las siguientes &reas:

- Fijacién de precios

- Fijaci6én de cuotas

- Fijaci6n de mirgenes

-~ Red POblica de Mercados
- Informaci6n de mercados
- Acopio de productos

- PronSstico de mercados

Con relacién al Area de Abastecimiento de Alimentos, el IICA coopera-
ria en las siguientes 4reas:
- Diagn&stico

- Diseno






— Programacifn

— Evaluacifén

— Seguimiento

— Ooordinacifn interinstitucional
— Fijaci6n de precios

— Fijaci6én de cuotas

— Importacién directa

— Fijaci6n de m&rgenes

— Manejo de Inventarios

— Red ptblica de mercados

— Organizacién de agricultores
- Informacifn de mercados

- Acopio de productos

- Almacenamiento y Conservacién
- Transformacién de productos
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Con relaci6n al &rea de Comercializacifn para el pequefio agricultor el

ITCA cooperarfa en los siguientes instrumentos:

- Diagnstico
- Disefio
- Programacién
- Evaluacién
- Seguindento
- Pbomoci6n de financiamiento
- Coordinacién interinstitucional
- Control y administracién
- Fijaci6n de cuwotas
- Yomas de clasificacitn
- Indexaci6én de precios
- rqanizacién de agricultores
=~ Informacién de mercados
= Promocién de mercados
- Mjaci6n de mirgenes

_'






- Acopio de productos
- PronSstico de mercados
- TransformaciSn de productos

Con relacifn al &rea de formento y diversificacién de exportaciones el
IICA ocooperarfa en los siguientes instrumentos:
- Diagnéstico

- Disefo

- Programacifn

- Capacitacién

- Coordinacif6n interinstitucional

- Fijaci6n de cuotas

- Nomas de clasificacién

- Organizacién de productores

- Informacién de mercados

- Pramocién de mercados

- Acopio de productos

- Pronfstico de mercados

- Transformacién de productos
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MAROO OONCEPTUAL NE LA OCOMERCIALIZACION PARA EL DESARROLIO RURAL

Si bien el &wbito de cooperacién técnica del IICA en comercializa-
ci6n abarca las distintas &reas de concentracifn que se describen en el
capftulo anterior un &rea de particular importancia y que sin embargo,
no ha podido ser atendida convenientemente por los paises ha sido la de
mejoramiento de los términos de intercambio y poder negociador del pecque
no agricultor en el mercado.

La ausencia de accifn en este campo no ha sido, sin embargo, conse
cuencia de falta de interés por parte de los Gobiernos sino, més bien,
resultado de la carencia de modelos estratégicos oportuncs.

Para suplir esta deficiencia €l Program de Comercializacifn del
IICA tratS en 1975 de formular una estrategia que pudiera ser propuesta

a los pafses camo posible solucibén a ese cuerto objetivo de la polftica
de camercializaci6n.

Dado el car&cter innovador de este modelo y las cardcteristicas tan
peculiares de esta &rea problemdtica se ha considerado oportuno dedicar-
le un capftulo especial.

mrcoconcepmaldelII(‘Aparaelaesamllomral

El Programa Hemisférico de Comercializacién Agrfcola del IICA
fue creado por una resolucifén de la Junta Directiva en Mayo de 1972. 1a
concepcibén original del Programa si bien reconocfa la importancia de la
comercializacién para el desarrollo, mostraba una clara imprecisién de
enfoque y estrategia y concentraba su accifn en aspectos puramente ins-
trumentales de capacitaciSn. Un planteamiento camo este, cuando los mis
mos pafses, tenfan dificultad en camprender el significado real del pro
blema y de elaborar polfticas concretas de camercializacifn era a todas
luces poco realista y condenaba al Programa a caer en un activismo inco
nexo y poco efectivo. Posteriormente el Programa se plante$ como estra-
tegia en apoyo a las instituciones del Estado para mejora la eficiencia de
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los sistemas de comercializacifén siguiendo un enfoque doctrinal muy si-
milar al que ya apuntamos. Es decir modernizacifn tecnolfgica, desarro
1lo de infraestructura y transparencia en precios via la informacién del
mercado. Las acciones reguladoras del Fstado quedaban circnstritas a
politicas de precios para algunos productos b&sicos.

No fue hasta 1975 que durante una reunién tficnica del Programa se
cuestions la validez de dicha estratcgia y se plantearon las bases para
un nuevo marco estratfgico conceptual. Las premisas bdsicas para esta
mueva oconcepcién fueron las siguientes:

a)

b)

c)

El desarrollo de los mercados, su modernizacién y su capacidad
para adoptar innovaciones es consecuencia de los carbios ocurri
dos en la supraestructura social, econfmica, polftica, y tecno-
1l6gica de los pafses donde operan. la estructura y comporta-
miento de los sistemas de comercializacifn agropecuaria en Amé-
rica Latina son por tanto la consecucncia de una supraestructu-
ra que no induce al carmbio y cualquier politica que trate de in
ducir unilateralmente la adopcién de tecnologfas y procedimien—
tos provenientes de pafses industriales desarrolladns tiene po-
cas posibilidades de &xdito.

1a participacifn de los distintos grupos socieoonfmicos en el
mercado y su poder negociados y su marco de oportunidades es
decididamente desigual. Toda acci6n remedial, por tanto, orien
tada a mejorar la eficiencia del mercado y que no tame en consi
deracifn estas desigualdades estd de hecho contribuyendo indirec
tamente al aumento de las mismas.

El Plan General del IICA pone el énfasis en el aumento de parti
cipacifn de la poblacifén rural en el desarrollo. La clientela
especifica, del Programa de Comercializacifn debe ser por tanto
la poblacién rural.







- 33 -

Sohre las bases de estas premisas el programa se plantef la accién
alrededor de una Estrategia de Comercializacifn para el Desarrollo Rural
la cual b&sicamente respondia al siguiente planteamiento conceptual.

1. Seleccién de clientela.- El Programa contribuird fundamental-
mente al mejoramiento de los niveles de ingreso de los pequenos
y medianos agricultores a través de la pramocién y apoyo a la
implementaci6n de una estrategia especifica de camercializacién
que sirva a sus intereses. Esta clientela la forman todos los
productores pequenos y medianos que de alguna forma tengan el
potencial de producir escedentes comercializables. Esta selec-
cién de clientela directamente beneficiada por la acci6n del Pro
grama se deriva de la misma naturaleza de la accién en comercia
lizacién. los asalariados agricolas sin tierra y las unidades
de explotacifn marginales que s6lo producen para el autoconsumo
no pueden ser, por definicién, beneficiarios directos de un Pro
grama cuyo propSsito es precisamente la mejora en los t&minos
de negociaci6n y distribucifn de excedentes.

2. Organizacién de agricultores.- No es posible desarrollar una
estrategia tendiente a mejorar los témminos de intercambio de
los pequefios y medianos agricultores que no incluya camo condi-
cibn sine qua non el desarrollo de poder de oferta a través de
la integraci6n de productores en organizaciones que puedan com-
petir en el mercadn.

Ia modalidad organizativa que el Programa de Comercializacifin
del IICA preconiza trata de cambinar la necesidad de garantizar
la adecuada participacién del individuo en acciones mancomuna-
das partiendo de su propio entorno problemdtico con la necesi-
dad de que esas organizaciones alcancen un alto grado de compe-
titividad en el mercado.

Estas dos aspiraciones se contraponen en la préctica ya que por
una parte las organizaciones pequefias, que permitirfan una per-
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fecta interaccifn y participacién de individuna suelen adolecer
de bajo grado de campetitividad y por otra las grandes arganiza
ciones dc agricultores capaces de alcanzar el grado de campeti-
tividad deseable tienden a despersonalizarse y los intereses y
problamas de individw terminan no siendo tamados en considera-
cién.

El modelo organizacional del IICA propone la organizacién de los
agricultores en tres niveles de participacifn: Primer grado a
nivel de caserfo. Segundo grado a nivel de comarca o regifn.
Tercer grado a nivel nacional. Se ha considerado el caserfo co
mo unidad de base por considerar que es una agrupacién natural
de vecinos que confrontan un entorno ffsico y social ocomfin, se
desenvuelven dentro de una convivencia estrecha y permite una
plena participacitn del individw en acciones mancomunadas. Es
a traves de estas organizaciones que el agricultor participa en
una estrategia comfin de comercializacién de &mbito regional y
nacional.

Planificaci6n de la produccién de acuerdo al mercado. Las posi
bilidades de elevacifn de los niveles de ingreso de los pequefios
y rmedianos agricultorces por medio de una estrategia de mercado
oconsisten bisicamente en captar las oportunidades de altos nive
les de precios en el mercadn y poder evitar los riesgos de caf-
das de precios. Para lograr esto se requiere que las unidades
de explotacién puedan diversificar su produccifn entre varios
rubros y que estas unidades ajusten sus planes de produccifn de
acuerdo a las expectativas de mercado. Esto requiere que las
organizaciones dec base a nivel de caserfo se integren horizontal
mente a nivel regional y a nivel nacional y que desde este nivel
se establezcan para cada perfodo de cnsecha las asignaciones en
tipos y vollmenes de producto por regifn y caserfo que mayor ni
vel de ingreso puedan proporcionar a los asociados.
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Concentracifn de la Oferta.- El poder de oferta de los peque—
fos y medianos agricultores se materializa por medio de la con-
centracién de las ofcrtas individuales en volGmenes campetiti-
vos y por medio de una infraestrucwura de apoyo que asegure un
flujo regulado de la oferta y un vinculo de unién entre las ex-
plotaciones productoras y el mercado. Para ello la estrategia
contampla el establecimiento de una red nacional de Centros de
Acopio capaces de concentrar la oferta a nivel regional, adecuar
los productos y enviarlos a los mercados terminales de acuerdo
a una logfstica establecida a nivel nacional. La gestifén y ad-
ministracién de estos Centros de Acopio corre a cargo de las or
ganizaciones de productores de segundo grado a nivel regional.

Canales discriminados de comercializacifn.- El abjetivo final
de la estrategia es no sSlo cartar 1las mejores oportunidades
de precios en el mercado para los pequefios y medianos agriculto
res sino absorber una parte sustancial del margen de comerciali
zacifn del sector intemmediario. Para ello la estrategia de co
mercializacifn del IICA enfatiza la necesidad de operar por un
canal de comercializacifn separado que integre todas las funcio
nes de camercializacifn y se oriente a conquistar los mercados
terminales a nivel de detallistas. Como la concentracién de la
oferta se ha realizado a nivel de Centro de Acopio regional el
aprovechamiento de las econamfas generadas por este desarrollo
exigen la busca de los puntos de comcentracitn de demanda. Es-
tos puntos de concentracién de demanda son hdsicamente las cade
nas de supermercados y detallistas organizados, las plantas agro
industriales, la demanda institucional, los mercados de exporta
cibén y las cooperativas de consunc. Como sin ambargo, en mmchos
pafses un gran porcentajec de la demanda de alimentos se abaste-
ce a través de los pequeios expendios detallistas los cuales a
su vez se abastecen de los Mercados Mayoristas, es preciso que
la estrategia de comercializaci6n contample también la posibili
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dad de participar como proveedor mayorista de esta demanda en
campetencia directa oon el sector mayorista establecido. 1a o
peraci6n de este canal discriminado estarfa requlado y dirigido
por la organizacifén de productores de tercer grado a nivel na- -
cional por medio de un mecanismo de pramocién de mercados y pro
gramacifn de ventas.

Incorporacién del valor agregado agrfcola.- Este tipo de estruc
tura organizativa y de estrategia operativa permite tarbién la
participacién de los pequenios y medianos agricultores en activi
dades agroindustriales con car&cter competitivo. ILa produccién
agroindustrial de la regifén se desarrolla por plantas de alta
escala de operacifn de procesos continuos e intensivos de capi-
tal que impiden la participacién activa del trabajo y oferta a-
gricola rural. Esta disociacifn del proceso agroindustrial con
el proceso productivo impide que el valor agregado agrfcola asf
obtenido pueda revertir al medio rural. Si el proceso agroin-
dustrial continuw e integrado en una sola planta fisica se hace
discontinuo v disperso de tal forma que la organizacién de agri
cultores en tres niveles: caserfo, regifn y nacién pudieran de-
sarrollar simultineamente distintas fases y carponentes del pro
ceso, se podrfa incorporar la estrategia de comercializaciSn pa
ra pequenos agricultores. la entidad de tercer grado a nivel
nacional establecerfa la Programacifn de la produccién agroin-
dustrial para toda la organizacién. ILa primera parte de la trans
formacién serfa realizada simulténeamente por las organizaciones
de hase a nivel de caserfo las cuales producirfan productos se-
mielaborados o semitransformados. El proceso de transformaci6n
serfa continuado por las organizaciones de segqundo grado a nivel
regional o comarcal por medio de una planta agroindustrial espe
cffica. Es decir que a nivel regional funcionarfa el camplejo
Acopio~Planta procesadora que proveeria el componente infraes-
tructural bisico para el funcionamiento de todo el sistema. Ia
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entidad nacional de tercer grado seria la encargada de la promo

cifn de mercados y plan de ventas tanto de los productos frescos

como procesados que produzca - €1 camplejo.

Integracitn multinacional.- La conquista de mereados externos

es tarea diffcil que requiere de un gran poder de megociacién y

gesti6n y de una infraestructura de camercializacién que diffcil

mente pueda llegar a adquirirse por un camplejo nacional de co-
mercializaci6n y agroindustria tal como el descrito. El Progra

ma de Comercializacién del IICA aspira sin embargo, a conseguir .

el desarrollo de esta estrategia en varios paises del hemisferio. |
Si esto fuera asf el siguiente paso estratfgico para conquistar |
los mercados externos llamarfa por una integracifn mutinacional

(de cuarto grado) entre los camplejos de varios pafses de una

misma regifn o que respondan a una problemitica y nivel de de-

sarrollo camin. Estas organigaciones multinacionales de comer-

cializacién tendrfan entonces capacidad de desarrollar el grado

de campetitividad necesaria y el roder negociador para poder con

quistar los mercados externos.

Distribucifn de servicios bisicos.- lLa estructura organizacio-
nal que requiere la estrategia de comercializacién crea también
un canal ideal para la distribuci6n de bienes y servicios b4si-
cos a los asociados. Las dificultades tradicionales de abaste-
cimientos de alimentos a la poblacifén rural y de provisién de
crédito y asistencia tfmnica estatal a los pequefios agricultores
quedarfan de esta forma cbviadas.













