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Prefacio

Una huena lgislacion es esencial @ael funcionamiento ettvo de los sis
temas de comeializacion. La lgislacion inadecuada puede disionar y
reducir la eitiencia del merado,aumentar los costos de hacegowos y
retadar el desaollo de un sector prado competitio. La necesidad de que
la comecializacion gricola sea manejada con un esqueegiamentaio de
sopote es hyg cada ez mas econocida. Elifi de la planeacion cealren
algunos paises y la tendencia hacia ladileacion de la comeralizacion en
muchos otos subaya la impotancia de este hbo.

Esta pubcacion ha sido mpamda por Canac Cullinan deEnAct
Intemational del Reino Unido. Laxgloracion de un topico que ha sidaiyn
descuidado en el pasadouata a poporcionar a quienesdran las politicas
y redactan las naras Igales las heamientas necedsas paa evaluar el
impacto de las namas eistentes solar los sistemas de cone@lizacion y
pam identifcar los cambios nece$as pam alcanzar las metas de politica
deseadasAunque pincipalmente esta destinado a aquellos @gados en la
comecializacién gricola, el enbque adoptado y la metodgia delineada
par analizar los distintos eftos de la [gislacion haran esta plitacion
altamente elevante paa especialistas en o8 campos de lagecultura que
estén inteesados en el impacto del esquemgamentaio sobe su actii-
dad

El Caitulo 1 entega una pesentacion lave de los objetios de la pul-
cacion. Sigue un andlisis delgeh del estado erelacion con la comerali-
zacion y de cdmo esta ha cambiadopi@do 2) y mas espedtfamentedel
pgoel de la lgislacion en elacion con la comeializacion aricola (Capitulo
3). El Caitulo 4 teta en mgor detalle de como ladeslacion aécta el fun
cionamiento de los meados gricolas,mientras que el Qaitulo 5 considex
brevemente los distintos aspectos institucionadde/antes en este campo.
El Caitulo 6 contiene una discusion de los aspectos practicos que pueden
aprovedharse paa mejoar las nomas lgales que afctan la comeializacion
agricola, haciendo érssis en que lauena Igislacion contibuye a aumentar
la transpagencia,reduce los costos de g@tacion,reduce los costosgla
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mentaios y aumenta elrgdo de cumplimiento y obsecion de las nonas.
El Capitulo 7 pesenta una metod@@@ paa analizar yeformar los sistemas
reglamentaios s@uida por una discusion se@bcomo poner en ejecucion
cualquier eforma que pueda bar sido identitada (Caitulo 8). Las
Condusiones se msentan en el @&ulo 9.
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Resumen ejecutivo

Objetivo y alcance

La legislacion es esencial en cualquier sistema nacional de comercializacion
de productos agricolas. Un marco legal inapropiado puede distorsionar y
reducir la eficiencia del mercado, aumentar los costos para los participantes
e impedir seriamente el desarrollo de un sector privado sano. A pesar de esto,
los programas para reformar los sistemas de comercializacion agricola suelen
estar basados en un entendimiento equivocado de la relacion entre las normas
legales y la forma como funcionan estas.

El objeto de este estudio es mejorar la efectividad y eficiencia del merca-
deo agricola interno mediante la entrega, a los encargados de trazar las poli-
ticas y redactar las normas, del marco tedrico necesario, y de orientacion y
herramientas précticas. El estudio est4 enfocado, en forma deliberada, hacia
los sistemas de comercializacién agricola interna, aunque también se men-
cionan algunos de los aspectos legales que surgen en conexion con el comer-
cio internacional, cuando ellos son relevantes.

Este estudio sostiene que:

» la naturaleza del marco legal dentro del cual operan los mercados agrico-
las, tiene un efecto fundamental sobre el funcionamiento del sistema de
comercializacién agricola;

* las normas legales deben ser analizadas dentro de su contexto social con
el fin de entender su empleo como herramienta de desarrollo; y

» con el uso de las metodologias y enfoques defendidos en este estudio debe
ser posible analizar el impacto de las normas legales en el funcionamien-
to de los sistemas de comercializacion de productos agricolas (ver
Capitulo 7), e identificar los cambios que podrian realizarse en el enfoque
reglamentario con el fin de alcanzar el cumplimiento de las metas de poli-
tica deseadas (ver capitulos 6 y 8).



Vi Resumen ejecuty

El papel del Estado

El Capitulo 2 analiza como han cambiado lascpeciones del pael que
debe jugar el estado en los sistemas de camézacion gricola. La inter
vencion del Estado ha sido ampliamente jigstifa por la glatilidad que
camcteiza a los marados de mductos gricolas. En mchos paises esto ha
conducido a un altorgdo de implicacién egtd, usualmente adwés de los
consejos de comeializacién contolados por el estado. En la década de los
ochenta @né fuerza el@oyo a la libealizacion del maradeo gricola,espe
cialmente bajo la ihfiencia de los fmgramas de ajuste egtitural del Banco
Mundial,y en la ultima pde de la de los nenta la amplia mgria de pai
ses en prceso de desanllo ha encagado la comarializacion al sector pr
vado. Se hace émdis en la impdancia de no equipar el desapllo de las
nomas y eglamentaciones sobmecadeo gricola con la interencion del
estado en el meado.

El significado y el papel de la legislacion en relaciéon con los sistemas
de mercadeo de pr oductos a gricolas
El Caitulo 3 discute como funcionan las mas Igales como pae de un
sistema de comeializaciéon gricola y su empleo como hramienta pa el
desarollo del mecadeo de mductos gricolas.

El pgoel de la lgislacion en elaciéon con estos sistemas adftifacético,
peo pag los eéctos de este estudio se puede cormidigue ella tiene las
siguientes s funciones fmcipales:

1 Funciones hailitadoras,que poporcionan el erdque Igal esencial par
el sistema de meadeo. En# las eglas que ealizan esta funcion se
incluyen aquellas questdlecen deedhos de popiedad; paniten el esta
blecimiento de entidadesdales como las coopsivas; y igen los con
tratos, el intecambio,y la garantia (p.ej..,nomas Igales que paeniten
entregar bienes mebles como los @nos en calidad deagntia de prés
tamos ecibidos).

2 Funciones econdmicasguladorns,que luscan pomover, orientar y oga
nizar la opeaicion de los meados. Estas funciones pueden ser cumpli
das por una ampliaaviedad de nanas lgales,incluyendo aquellas que
tienen que &r con la competencitg uniformidad de pesas y medidéss
estandags de calidad alimeniary los impuestos.

Funcionesestictivas,disefiadas parrestingir en algunadrma la opeacion
del mecado,con el in de eitar consecuencias socialmente indek=a
Ejemplos tipicos de estas funciones se encaier@n las nanas que tienen
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gue \er con la poteccion al ambiente y al consumidor (p. Bpimas que
estdlecen limites maximos a lossiduos de pesticidas en los alimentos).

El Caitulo 3 llama también la@ncion sobe el hebo de que emplear las
nomas lgales como heamienta de desanllo no es completamente cec
to,y que los edctos poducidos estan samente afctados por el contt en
el cual se usan las noas patticulaimente pordctoes como el esquema ins
titucional y la cultua legal. Esto implica la necesidad de tenexgaucion
cuando se hacercomendacionesegesrles acara de la manermas acon
sejdle de mejoar los esquemasdales. Las nonas lgales también pueden
ser dasificadas con base en como funcionaor &emplopuede distinguir
se ente:

1. Normas que eshdecen una ediictura par las inteacciones del meado,
per que se [@oyan en este paraticular peferencias (ejemplanediante
la creacion de dexchos paa transgrir la propiedad de igno almacenado
a través de la tnskrencia de ceificados o titulos de ppiedad del
grano).

2. Normas queegulan la conductaje suete que no sepmyan eclusiva
mente en el merndo paa la deteminacién de pferencias.

3. Normas que bscan deteninar diectamente losesultados.

Esta tasificacion da una ideaegenl del alcance que puede tener un
mecanismo Igal en su intento poreemplazar las medidas politicas en las
decisiones del meado. Br ejemploJas nomas que al detsrinar un esut
tado (céegoria 3) amlan las decisiones del noado, las glas en la
Caegoria 2 paa modifcar las decisiones del noado y las de la Gegoria 1
para facilitar la opeacion del merado. AUn mas,podria esperrse que los
costos de hacer cumplir lasgtas en la Cagoria 3 serian myres que aque
llos pam glicadas en la Ciegoria 2 y en la Gagoria 1,siendo en este Gt
mo caso los menes.

Al relacionar estalasificacion con la que se lizantes con base en las
funciones de la gslacion,las nomas Igales que sien la funcién hhilita-
dora tendriangn téminos gneales,relacion con la edictua y bajos cos
tos de cumplimiento y obsexcion. Las nanas Igales con funciéon econé
mica reguladora deteminarian pincipalmente el manejo y adminiation
(Caegoria 2) peo también podrian detminar los esultados espados
(Caegoria 3).

Identificacion de &reas que necesitan ref orma legal
Son nuchas las nanas Igales que pueden tenerefo sobe el funciona
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miento de un sistema de madeo de mductos gricolas:por tanto,es util
estechar el punto de interés. Esto puedgrdese concentrdndose en ague
llas &eas en las cuales algunos obstaculgsldés espedtfos dentan cont

el desarllo de la comarializacion gricola (p. ej.,nomas Igales insuf
cientemente desanladas pueden attar el estaecimiento de sistemas de
crédito pendai). Una ez se han analizado lagas poblema identifca-
das,pueden gaminase los componentes de lgildacion que mgor impace

to tienen solw el sistema de conwalizacion.

El Capitulo 4 analiza en nyar detalle como las noras aéctan el fun
cionamiento de los meados gricolas,mientas que eAnexo 1 esthlece
varios asuntos y fuentes potenciales demay Igales que pueden ser de-uti
lidad pam identifcar las eglas elevantes.

Aspectos institucionales

El Capitulo 5 teta el ebcto impotante que el esquema institucional tiene
sobe el funcionamiento de un esquereglamentaio. Considea algunas de
las difcultades implicitas en laansbrmacion de las gencias del sector
pukdico tales como las juntas de rmadeogl pgel de las azanizaciones del
sector pivado,y la impotancia de los mecanismos dsolucion de coli€-
tos.

El mejoramiento de los esquemas reglamentarios

El Caitulo 6 contiene una discusion selies medidas practicas que pueden
emplease paa mejoar el esquemaeglamentaio de la comagializacion de
productos gricolas. Recomienda quen geneasl, las eformas Igales lus
quen:

* aumentar el iado de tanspaencia y conocimiento ¢al;
» reducir los costos de guecion;

* reducir los costoseglamentaios; y

* aumentar el cumplimiento.

El Caitulo contiene una discusion seldas medidas espeicds que pue
den tomase paa alcanzar estos objats,y de la elacion que xste ente
varios factoes que actan el gado de adamiento de las noras lgales.

Una metodologia para analizar y ref ormar los sistemas reglamentarios

La lggislacion es uno de los ipcipales deteninantes del desempefio del
mercado y puede ser una hemienta pod&sa paa hacer edctiva una pol
tica. Sino se hace uneaduacion de como funcionan laglas y del impac
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to que ellas tienemo es posile contar con una politicacional de deseo-
llo. El Capitulo 7 entega una metodolgia paa analizar las nanas elevan
tes en un conio socio econémico piacular. Esta basado en edaonoci
miento de que los aspectogd&es,institucionalesy econdémicos de un sis
tema eglamentaio de la comarializacion @ricola son insgarbles.
Pretende dar a quienestan las politicas y a losgisladoes un esquema
pam identifcar los aspectodaves del sistemaglamentaio que les cpack
te pam tomar decisiones basadas eonmiacion aceza de coOmo mejar su
funcionamiento par saisfacer objetios especitos de las politicas. El
Capitulo husca igualmente idenitr las implicaciones econémicas de una
noma en téminos de costos patos paticipantes (costos de cumplimiento)
y costos pa el estado o parotias autcdades de poner la noa en ejecu
cién y de hacdéa cumplit

Ya que no siemprse puedeealizar una ealuacion completa del meay
legal pam la cometializacion aricola, en el Caitulo 7 (Recuadr 13) se
incluye un método par realizar ®aluaciones rapidas con el uso de pocos
indicadoes d¢aves. Sin embagp, desde la papectva de quienesdran las
politicas y las nanas Igales con el deseo de mejotos sistemas de corner
cializacion aricola, es mas impaante Igrar el entendimiento de la base
concetual inheente a los emwfgques sugridos en el Cgitulo 7 que un anal
sis detallado de las nomas petinentes (las cualeppr supuestgpodrian ser
de utilidad).

El proceso de la ref orma reglamentaria
El Caitulo 8 tata del poceso de iniciar unaforma del esquemadeal paa
la comecializacion gricola. Se sulaya la impotancia de manejar el @r
ceso de @nsicion de acudo con una esdtegia que compenda el conjunto
total. Este Caitulo induye también una discusion sebel nvel 6ptimo de
reglamentacion.

En el Recuadr 14 (\er pagna 75) se inlkelye una Guia Genarpaa mejo
rar el ambiente gal paa la cometializacion gricola.

Conclusiones

El Capitulo 9 contuye que quienesdran las politicas #en cuidase de los
modelos gcesivamente simplitados que se basan en laancia eqwoca
da de que menosglas son sindnimo de nmeados mas &fientes. Los boa
dores de las nonas Igales dben estar alejados de lailacion altamente
presciptiva disefiada parmaximizar el contd del estadoy moverse hacia
la legislacion que bsca pamitir la incomporacién de un sector ipado ef-
ciente Sin embago, el mayor grado de libeiad paa el sector fivado esut
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tante de lasaformas Igales puede aumentar también las posibilidades de
manipulaciéon del meado y cear por tanto,la necesidad deuevos y mas
sofisticados mecanismosglamentaios.
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Capitulo 1
Introduccioén

OBJETIVO Y ALCANCE

La legislacion es esencial para cualquier sistema nacional de comercializa-
cion agricola. Las leyes establecen el marco de los derechos de propiedad,
contractuales y de otra clase que forman el fundamento de los mercados y
gue son el medio principal para regular el comportamiento y las consecuen-
cias de las acciones de los participantes en ellos. Ademas, la reforma legal es
uno de los instrumentos claves existentes para quienes trazan las politicas y
desean reformar los sistemas de comercializacion agricola. Pero los progra-
mas para liberalizar la comercializacion agricola, que pueden implicar refor-
mas legales sustanciales, a menudo se basan en un inadecuado conocimientc
de la relacién entre la ley y el funcionamiento de los sistemas de comerciali-
zacion.

Un marco legal inadecuado puede socavar las perspectivas para lograr los
objetivos deseados de la politica, introducir distorsiones innecesarias y redu-
cir la eficiencia del mercado, aumentar el costo para los participantes, y obs-
taculizar severamente el desarrollo de un sector privado sano. A pesar del po-
tencial que tienen las normas legales no solo para mejorar sino también para
perjudicar los sistemas de comercializacion agricola, muchas iniciativas para
fortalecerla prestan muy poca atencion a los aspectos legales. Esto posible-
mente se debe a que los efectos legales, aunque pueden ser muy importantes
a menudo son dificiles de cuantificar.

El objetivo de esta publicacién es aumentar la probabilidad de que las ini-
ciativas para mejorar la efectividad y la eficiencia de la comercializacion
agricola tengan éxito y que den a los legisladores y a quienes trazan las poli-
ticas un esquema tedrico necesario y las herramientas y guias practicas. Se
propone permitir que quienes estan involucrados entiendan cémo funcionan
las leyes en este contexto, coémo identificar la clase de cambios legislativos
gue permitan alcanzar los objetivos del programa de reforma, y cémo disefiar
e implementar reformas legales apropiadas.

Este estudio se orienta deliberadamente a los sistemas nacionales de
comercializacién agricola, aunque se mencionan algunos de los aspectos
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Recuado 1:Dificultades que sugen de un esquema tgl inadecuado,
Moldova

Desde cuando se oartio en un estado ingendiente Moldova, como nuchos
paises en ansicion,ha estadoy todavia esta ealizando un mceso de aforma
legal econdmica rapida y contia. Se esparque michos de los mblemas iden
tificados mas adelante se discutiran en edacdel poceso deeaforma contiua,y
estos poblemas son citados Unicamente como ejemplos del impagdbvresobe
el desamllo de la comeagializacion gricola que puede ser causado por uimiég
legal inadecuado.

Barreras pam la Participacion en el Mercado

» Las pesonas solo pueden fundar unagedad Unica y las pewnas juridicas
pueden solamente p@ipar como socios en una sociedad limitadeenegl
(Resolucién del Gobiep N° 1050 del 11 de membre de 1997). En la prac
tica los empesaios utilizan “nuchos métodos pareludir esta ke

» La Resolucion Gubeamental Solerlos Monopolios Estales dispone la ea
cién en algunas @unstancias de ufmonopolio esttl” dando lugr a un
nuamep limitado de entidades el @eho eclusivo paa paticipar en una aci
vidad econdmica espeici. Sin embao, la ley no estipula los derios que e
organismo estal debe glicar par decidir a cuales solicitantes se lelsedetor
gar un monopolio estal. Estaé&lta de tanspaencia ha penitido que las auto
ridades utilicen la lgislacion paa restingir artificialmente el nimer de los
gue entan a los merados.

Participacion del Estado en el Mecado

e El Estado de Molde compa gandes cantidades de bienggieolas y estq
tiene un impacto signdativo sobe el funcionamiento del meado como ur
todo. Pr ejemplogl Estado simplementagide una Decision Gubeamenta
estipulando la cantidad dego que se dee entegar a los silos dergno del
Estado por cadagion y los ppductoes no tienen decho a ender el tigo a
otros compadoes hasta cuando yen cumplido su digacion de enggar tiigo
al Estado. La Decision estace que los @rios de comprseran deterinados
por ngociacion en cada cortp. En la practica el Estadgafel precio de com
pra sin ngociacion y en la mgria de los casos nogepor el tigo en eéctr
vo sino que simplemente descuenta del monto de la edagpdeudas histér
cas que elendedor tiene con el Estado.




El derecho y los merados - El mejamiento del ambientedal para la comecializacion ayricola 3

Recuado 1: Continuacién
Incertidumbr e Legal

e Todavia se arueban decisiones gubmamentales de c@r conunista. Br
ejemplo,una Decision que sefrere a la poduccién de azicar demolada de
1997 «ige que los gricultores pivados las fabicas de ppcesamiento de az
car y las compafias dextispote comiencen aecolectartranspotar y pioce
sar emolada en dias espeitibs.

Aplicacién Limitada de la Ley

Las nomas gubaramentales quégen el comegio en bazas o €rias en donde s
comecializan gandes cantidades deopuctos gricolas no han sido puestas
vigencia adecuadamentéJn estudio de 199¢n cinco merados gricolas,reve-
|6 que en la practica la yparia de las disposiciones nativas,como las Namas

de Comexio Intemo y la Ley Sobe Poteccién de los Dehos del Consumidof

estdan siendo violadas. Los alimentos sadian sin documentos quetidéraran
su calidad; los alimentos m@edens se endian bajo condiciones no Hgicas y
ordinaiamente se utilizzan basculas ngabadas (92% de los visitantes del
cado se quefmn de que los con@antes enagaban peso irdrior). Ademas hbia
suigido espontaneamente un wado myorista ilegal que seeaalizéba en el pa-
mento de una de las calles mas astignadas de Chisinaaipesar de la ausenc
de mostadoes y la contavencion de Iges sobe higene

Restricciones Sobe Utilidades y Pullicidad

Algunas Resoluciones Gulmamentales edtbecen pocedimientos par calcular
los pecios debienes socialmente imp@ntes’como los poductos lacteosl azi
car y la haina, y restingen a 10 - 15% el monto de la utilidad que se puede
sobe la \enta de estos bienes. Losriegps de laenta a pecios supéores a esto
limites se corifcan y se impone una uita equvalente La Resolucion
Gubenamental N° 340 de junio 2 de 1993 limitaesamente la cantidad del cos
de pullicidad que puede itgirse en el célculo del @cio de un prducto y en con
secuencia el saldo be ser asumido por la engsa. Esto hace dificil desaltar
nuevos mecados pa los poductos gricolas.

(Fuente:Juncu y Checoltanl977).

en

er

a

tener




4 Introduccién

legales que sgen en elacion con el comeio intemacional. Es impdante
apreciar que los aspectos de compétiid intenacional y de comeio pue
den tener una ildencia sobe los pogramas pa la eforma de los sistemas
nacionales de comaalizacion gricola, paticulacmente desde el e$laci-
miento de la Qganizacion Mundial de Comap. Ror ejemplo.en Rlipinas
el deseo de desatlar un sector gricola intenacionalmente competith fue
uno de los dctoes pincipales que motaron las eformas del sistema de
comecializacion gricola. En 1995 el Gobiro esthlecié la Comision del
Congeso Sobe ModenizaciénAgricola que post@rmente hagcomenda
do la enmienda deyes que subsidian las tasas de interéssobstamos a
pequefosgicultores. Laseformas también ifayeron el eemplan de es
tricciones cuantitiavas a las impaaciones sola alimentos basicos como
amroz con aanceles (de acudw con la Lg deArancelesAgricolas). Estas
reformas pobéeblemente an a tener un impacto sustancial goél sistema
nacional de comeralizacion. AdemasJa nauraleza y el alcance de medidas
pa pomover la poduccion gricola (por ejemplo permitiendo que los
miembios de coopetivas de gricultores impoten bienes de @étal con
aranceles peferenciales y que teag acceso eftilizantes y pesticidas bar
tos) se estingid por un deseo de pmaanecer dentr de la Oganizacion
Mundial de Comatio (Villasis, 1997).

MEJORAMIENTO DE LOS SISTEMAS DE COMERCIALIZA CION
AGRICOLA

Muchos de los paises desdlados y paises en via dansicion dpenden
fuertemente de lagricultura doméstica parsuministar alimentos y empleo
a una gan pate de la polacion y como una fuente deportaciones. En
consecuencial desempefio del sectarizola ha tenido unargn infuencia
sobe el desempefio econdmico emgal y un impacto dacto sobe el bie
nestar del pudo. El desempefio del sectgrizola a su &z dpende engan
manea del funcionamiento del sistema de cari@izacion aricola. Pr
ejemplo,donde un sistemaegulador complejo @a costos de dnsaccion
innecesaamente altosesto puede siglitdneamente tener como consecuen
cia que los gricultores eciban pecios bajos por susgutuctos (lo cual puede
reducir el incentio paa aumentar la pduccién gricola) y pecios mas altos
de los alimentos parlos consumides.

El uso en este estudio delrténo “sistema de comeralizacion aricola”
se efiere a las actidades emmsarales que conducen a laggiuccién de
productos gricolas en lasificas 0 haciendas y esta asociado con sti-mo
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miento hacia el consumidor o hacia @ricante Induye la comecializa
cion de insumosgricolas (por ejemploeitilizantes),para los @ricultores,

asi como el mcesamiento inicial y el empagua manipulaciongl trans
porte, el acopio.el almacenamientda venta al por menor y al por yar de
productos gricolas. Ademas de la dimension fisica del sistema de comer
cializacion (que inlclye piocesos como anspote y almacenamientojam-
bién ha una dimension intarilgle, que induye el inanciamiento del comer
cio, la infraestuctura de la comeializacion y el mago legal, administativo

y de politica maaecondmica.

Las reformas Igales,paticulammente en el conto de los pogramas de
liberalizacién del marado,genealmente se @mponen mejar la efciencia y
la efectvidad de un sistema de coroiatizacion. Que un pgrama de efor-
ma sea 0 no ettivo dgpende enigan manea del gado en que Igra sus obje
tivos. Un sistema de cono@lizacion eéctvo debe cear mecados e incen
tivos paa aumentar la pduccion:si el sistema de conmalizacion grico-
la se desaolla de manex inadecuadae pederan pobablemente los esfuer
zos paa aumentar la pduccién gricola. Los objetios tipicos inkuyen el
aumento de los ingsos del sectoural y que se aggiren los suministis de
los bienes basicos en lagas urbanas al alcance de todos. Sin egobgar-
ticulamente en el pasadtas politicas de comeializacion algunaseces
fueron disefiadas paralcanzar otrs objetvos, como por ejemplo obtener
excedentesgricolas paa financiar la inersion del Estado en @i sectaes.

Incluso donde un sistema de conializacion esfectivo pam lograr sus
objetivos pincipales de Iear la poduccién de losgricultores a los consu
midores,a memdo es posile hacer el sistema toda masefciente La
reforma legal puede jugr un ppel impotante enelacion con est@or ejem
plo, remaviendo las esticciones inneceses y educiendo de este modo los
costos pa cumplir las lges (costo de cumplimientoy, estdleciendo un
esquema fgal sano pa la comerializacion lo cual puededucir la inceti-
dumbe del mecado.

Un maco lggal que taramente se entienda y g@digue en unadrma con
sistente puedeyadar a los pdicipantes en el meado a pedecir con myor
exactitud las consecuencias de sus acciones y de las accionessgg adr
este modoeducir el resg y mejoar la eiciencia del sistema de conoer
lizacion. Sin embao, también es impaante conocer las limitaciones de la
ley como un instumento paa la eforma del metado. En consecuencia este
estudio también discute lasainstancias bajo las cuales estable que las
reformas lgales tengn éxito o facasen y algunos de |laacfoes que infi-
yen en el éxito o &caso de laeformas lgales.
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Capitulo 2

El papel del Estado en la
comercializacion agricola

LA ERA DE LAS JUNTAS DE MERCADEO

La volatilidad de los precios de los bienes basicos esenciales ha sido una de
las principales justificaciones para la intervencion estatal en el control o
direccion del funcionamiento de los mercados agricolas, generalmente
mediante el establecimiento de juntas de mercadeo y de distintos controles
legislativos para conseguir un Unico canal de comercializacion para los bie-
nes basicos claves, bajo el control del estado. Por ejemplo, la gran depresién
mundial en los afios treinta, que llevo a bajos precios para los bienes basicos
agricolas y a la ruina financiera de los agricultores, condujo a la promulga-
cién de la Disposicion sobre el Control del Maiz de 1931 en Rodesia del Sur
(hoy Zimbabwe) y en 1935 al establecimiento de un Consejo del Maiz en Sur
Africa. La intervencion del gobierno en la comercializacion, donde quiera
gue sea, ha sido justificada con base en otros objetivos de desarrollo. Estos
han incluido: alcanzar la autosuficiencia (principal razon para la creacion de
los consejos de comercializacion en Botswana y Lesotho en la década de
1970) y facilitar la obtencién de excedentes de la agricultura con el fin de
financiar la inversién estatal en otros sectores (tal como los consejos de
exportacion de bienes béasicos en Africa del Este y en Africa Occidental).

En la década de 1960 hubo significativa vinculacién del sector publico en
los mercados agricolas de la mayor parte de los paises en proceso de desa
rrollo. Tipicamente, esto tomo la forma de juntas de mercadeo con poder de
monopolio legal, o de fondos de estabilizaciéaigse de stabilizatiQrue
compraba cosechas a través de un sistema de agentes con licencia. La efec
tividad de esta intervencion del sector publico variaba. En muchos paises los
controles reglamentarios tuvieron el efecto de crear mercados paralelos en los
cuales las cosechas, particularmente de alimentos, se comercializaban a pre-
cios que reflejaban la oferta y la demanda de ese mercado paralelo. En Mali,
aun durante el régimen socialista del gobierno de Modibo Keita (1960 a
1968) cuando fue reprimido el comercio por parte del sector privado, la agen-
cia oficial de comercializacién de granos OPAM manejo solamente entre el
20y el 40 por ciento del total de grano comercializado en el pais. Ya que solo
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se comaerializo el 15 por ciento del total de laopuccion,quiere decir esto
gue a pecios ofciales eéctvamente solo se conwalizé ente el tes y el

seis por ciento del total de laggiuccion (Staz, 1989, p. 207 citando a
Humpheys, 1986,p. 5).

EL ORIGEN DE LA LIBERALIZA CION DE LOS MERCADOS

Hacia el inal de la década de los setenta en el siglo pasadios paises
africanos del sur del Sal@avivian pocesos mlongados dee&cesion econd
mica y cecientes défits fiscales. Esto les @ a acerarse en bsca de
ayuda a oganizaciones inteiacionales como el Banco Mundial y @rféo
Monetaio Intemacional. El Banco Mundial y @s oganismos identi€aron

el alto nvel de intevencion del estado en los mados gricolas como uno
de los pincipales &ctoes causantes del estancamiento endduarcion gri-

cola y en el aumento en lapndencia de alimentos impados y guda alt
mentara. También conluy6 el Banco que el pobrdesempefio del sector
agricola en nuchos paises dfranos ea ayravado por el hew de que las
politicas guberamentales tenian un mmado sesg urbano. En pécular,
par mantener bajos losqmios de alimentos aval del consumidor se hacia
uso de tasas de cambio safatuadas y de subsidios a los alimentos. Estos
factoes,junto con el pole desempefio y el alto costo de las juntas de mer
cadeo dexportaciones en nchos paisedenian el efcto de gavar al ayri-
cultor y actuban como desincent paa el aumento de la gpaduccion.

Entre 1980 y 1990 el Bancespondi6 a las solicitudes de asistenec r
bidas de pade de paises en via de desho con la intoduccién de la poli
ca de préstamos desarcomo“ajuste estuctural”. Las politicas de ajuste
estuctural son a lago pla@, orientadas hacia el ecimiento,son politicas
del“lado de la oérta” que petendendcilitar la actvidad cometial y aumen
tar la poduccion con elifi de manteney eventualmente aumentaws estan
dares de vida (en oposicion a las politicas debdi&tacion que petenden,
principalmentereducir la demanda). La eaggia de ajuste esictural cen
tral que ha sido adoptada es la de hbeacion del marado. Esta esliegia
se basa en la pEpcién de que las inteenciones del gbiemo en el mara
do introducen dist@iones e inhiben el desallo de un sector prado salu
dable, y que por tantogleben ser eliminadas.

La liberalizacién de los meados gricolas intuye, usualmente:

» Liberalizacién de pecios (por ejemplogliminando conwles sobe los
precios al poductor y al consumidppemitiendo que las tasas de interés
se eleen hasta los weles deteninados por el merdo,ajustando las
tasas de cambio y eliminando los subsidios);
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* Promoviendo el sector jwvado (por ejemplomejorando el acceso a la
financiacion pa los comesiantes y ependedogs de plazasg, mejoan
do la inbbrmacion de maxados.el transpote y el almacenamiento);

» reduciendo el gzel del estado (por ejemplprivatizando o0 sub-cord¥
tando las actidades taves,cerando empesas pulicas,y limitando la
cgpacidad de accién de las erpas pa-estéales);

* introduciendo medidas paaumentar la &liencia de las empsas dtia-
les que solvivan; y

e eliminando contrles adminisativos y cuantitivos sobe el cometio
(eliminando cuotas sobrcompas y m@imiento de cosdwas,aboliendo
las medidas sobrpemisos y licenciasy eliminando lasesticciones al
movimiento doméstico e inteacional de la mduccion) (Kdd y
Spooner1990,p. 10-12).

Las politicas de ajuste esttural han sido éticadas por estar basadas en
modelos tedcos, abstactos, “del mercado”, lejanos de laaalidad Por
ejemplo,Bryceson (1994) gumenta que los pgramas de ajuste esttural
estan basados en el supuesto de giste®@ mecados nacionales irgedos,
lo que en el caso deanzania no es cacto (\er también Raiés [1994] y
Gould yVon Oppen [1994]). El pelig de enmararse en una nociorba
tracta del merado (con base en competencia @& y el equiliio) como
una meta parlas economias enqueso de desanllo es que my facilmen
te lleva a \er las distasiones del meado como una consecuencia de la inter
vencion del estado. Esto conduce entonces@mendaciones de politica de
gue por pincipio, el estado dae rtirarse de los meadosun enbque por el
cual, en paticular, ha sido dticado el Banco Mundial @ Gould yVon
Oppen,1994,p. 11). En cualquier caspa que los estados han estado siem
pre compometidos con el edtiecimiento de laseglas bésicas bajo las cua
les funcionan los meados,es un sole-simplificacién entender la libali-
zacion de maados endrma tan simple comtsacar al gbiemo del meca
do”. Esto implica un mceso deadefnicion de los dexchos de popiedad
que induye los paeles elaivos de los sectes pulico y privado y espor
tanto,un conceto mucho mas amplio que el deiyatizacion (\er Staz et
al., 1989,p. 716).

Aungue un estudio de los detalles de esbetdaebasa el alcance de este
trabajo,si llama la gencién sobe tres aspectos imp@antes. En pmer lugar,
aunque el pzel de la lgislacion en la comeralizacion aricola esté ligdo
al del estadmo déveria igualage con él. 8r tantoreducir el ppel del esta
do en los merados no signifa necesd@mente unaaduccion equialente en
la legislacion. El gado de interencion Igal en el funcionamiento de los
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mercados gricolas puedeeducise peo las mevas politicas pueden ear

también necesidad por moas Igales mevas o eformadas.especialmente
por aquellas que pvean un ambiente de sopopaa las inicidivas del sec

tor privado.

En sgundo lugr, existe amplia eidencia de que la&listorsiones”del
mercado no emanan Unicamente de la ieterfcia del estado y que pueden
ser simplesefiejos de lasealidades de las sociedades en las cualster
los mecados. Si esto es dierentonces también es dierque las'distor-
siones’no pueden ser eliminadas con sdlola las eglamentaciones u as
mecanismos de inteencion est@l. En eécto, eliminar cietos contoles
reglamentaios puede tener también impactogatvos sobe el funciona
miento de un sistema de coriatizacion gricola.

En tecer lugr, es pobadle que la libealizacion del comeio teng
impacto sobe otios objetvos de la politica pdica, especialmente sobia
autosuiciencia en la prduccion de alimentogn la sguridad alimentaa y
en la autosudiencia econdmica nacional. Esopeble que eliminar am
celes y esticciones al meimiento intenacional de prductos gricolas hga
gue los paises en via de desllo sean mas ¢gendientes de la comgy la
venta en los mendos gtemos,lo que hace sus economias mas vialles
a las tasas de cambio y al contporiento de los meados gtemos, es
pecialmente en loefaivo a poductos alimenticios esenciales y en los- pr
ductos basicos econémicamente sigsiifvos.

MARCOS DE POLITICA PARA LA COMERCIALIZA CION AGRICOLA
ACTUAL

La mayor pate de los paises en via de deslér ha adoptadcen la actuad
dad politicas nacionales ientadas hacia la libalizacion de sus sistemas
domésticos de comaalizacion gricola, aunque con frecuencia,no han
sido suicientemente coegidas paa lograr el eecto total de estas politicas.
Por ejemplo,en Hlipinas, como se indicé antese esthlecio en 1995 una
Comision del Congeso paa la ModenizacionAgricola. Como esultado de
esta decision hose endca la politica gricola hacia la pvision de un
ambiente adecuado demttel cual el'agricultor empendedor’puede ejer
cer el deecho a escger qué tecnolgia usarqué cultvos semkhar, y a quién
vender su mrduccion paa obtener las nyares utilidades. Elgpbiemo kusca
minimizar la intevencion en el funcionamiento de los cados gricolas y
comregir o deiogar la legislacion inconsistente con esténgipio. Sin embar
go, tal como lo indicaVillasis (1997),una cantidad de noras Igales con
trarias a esta politica esté eigte aun.
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El Plan Rerspectvo de laAgricultura de Neal, que ha sido ejecutado
desde el afioidcal 1997/98 estdlece que:“Las Disposiciones y Rpas
deben ser conducentes aprover los mecados con la pécipacion comple
ta del sector wvado. El mejaamiento y la dieccion del sistema de comer
cializacion dee oientase al cumplimiento de la politica gubamental de
la liberalizacién de mexados y dedmento de un sectoripado eiciente y
competitvo, especialmente en el sub-sectogamizado de la gricultura”
(Comision Nacional del Plagobieno de Ngal, Documento de Conpéo
sobe el Naoveno Plan (1997/98 - 2001/0Xathmandu,Julio 1997).

La brecha ente los enmnciados de politica erlacion con la libelizacion
del mecado y las ealidades del mao legal son,usualmentemas notaas
en los paises engueso de ansicion. En estos paisés,como se indico en
el Recuadr 1, el legado de lasdrmas de pensar del camismo indica que
a pesar de la enoe cantidad deeformas Igales que se estan adelantando
en tan cao plao, las ieglas queifan los pecios y el monto de utilidad per
mitido paa los paticipantes en el meado cogisten, usualmentecon las
politicas pubcas ofentadas hacia la libalizacién de meados.
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Capitulo 3

El papel de la legislacion
en los sistemas de
comercializacion agricola

INTRODUCCION

Antes de comprometerse con una consideracion mas minuciosa de los medios
especificos para mejorar el ambiente legal para los mercados agricolas es
esencial tener un conocimiento general del papel de la legislacion, de cémo

funciona, y de algunas de las maneras de usarla como herramienta para el
cambio social. Es particularmente importante entender que las leyes hacen

parte de un sistema reglamentario mayor y que son inseparables de los aspec-
tos sociales y econémicos de la sociedad que les da vida.

El término “ley o legislacion” es empleado aqui para hacer referencia a las
reglas del sistema legal aplicable en un pais, expresado predominantemente
en términos de legislacion, es decir, en leyes escritas emitidas por el Parla-
mento, la Asamblea Nacional, u otro 6rgano legislativo superior, 0 por otras
instituciones o funcionarios publicos con autoridad legislativa delegada. El
término incluye también otras normas obligatorias y reglas legalmente exigi-
bles que surgen de otras fuentes, tales como las decisiones de los jueces en |
jurisdiccion legal corriente.

LA LEGISLACION COMO HERRAMIENTA PARA EL DESARROLLO

En las décadas de 1960 y 1970 la legislacion fue vista como crucial para el
desarrollo y “la legislacion para el desarrollo” surgié como un area especifi-
ca de estudio, especialmente en los Estados Unidos. Las teorias de Moder-
nizacion de la época vieron el desarrollo como un proceso lineal que iba
desde el atraso tradicional hasta el consumo capitalista de las masas (ver
Rostow, 1960). Se crey6 que desarrollar un sistema legal de un pais de acuer-
do con los lineamientos liberales occidentales era parte esencial de este pro-
ceso de desarrollo econdmico. El corolario de esto fue el supuesto de que las
leyes locales estorbaban al desarrollo. Adn mas, ya que el cambiar las nor-
mas legales estatales era visto por aquellos involucrados en asuntos de desa
rrollo como una de las herramientas mas poderosas para alcanzar el cambio
social y econémico, la falla era atribuida a legislacion inapropiada (impli-
cando la necesidad de nuevas y mejores normas legales por parte del estado’
o al resultado de la influencia negativa de la legislacion local usada.
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Sin embago, los resultados de othas inicidivas iniciales solerleyes de
desarollo fueron motvo de desilusion. Una de lagzones paa estotal
como lo sefial&on Benda-Beaman fue que las iniciivas se basan en
supuestos equbcados de que las astturas lgales y los eglamentos cau
séban o deteninaban diectamente acciones y consecuencias sociales. P
ejemplo,estudios ealizados en othos paises han encado que los cam
pesinos noasponden tanto a laylescita como a la que les es conicada
por pate de lir6crtas y planeades. La eaccion de los campesinos a este
“modelo local’de la noma legal (la cual puede seruy distinta de laeal)
estdba condicionada por lo que ellos espan en cuanto a lgkcacion de
la noma de acuelo con las ¥peliencias widas (y no de acuéo con lo que
los kurécratas les hlaian dido) y por las nonas y costumias localesas-
tentes (\Wn Benda-Bekman,1993).

Sefiala también este estudio ellieede que la etctvidad de la Ig como
agente paa la tansbrmacion social esta intimamenteddp a la estrctura
institucional de una sociedad y a la iammién de las fuerzas politicas y €co
némicas que actian demtde esa sociedadAsi lo indican Waelde y
Gundeson en su discusion seblia eforma legislativa en economias engpr
ceso de ansicion:

“La falacia mdica en pensar que lajiglacionper se sin (o
antes que) una politica econémieapaldada por un cambio
social e institucionalpueda ser la palanca pael cambio.
Las lgres llggan a ser efctivas a tavés de fuerzas sociales y
de pesiones intersadas en ellas y deditajo que se adelan
te pam su alicaciéon. En ausencia de un adecuadocmar
institucional,la ley pemanecera como letruetta, preten
diendo accién sin cambiar laalidad social’(Waelde y
Gundeson,1994,p. 360).

Este punto es ptculamente bien ilusatdo por la situacion que sevei
en muchos paises que antammente hicieon pate de la Unién Saética y
que ahoa estan en pceso deaformar radicalmente sus sistemas politicos y
econémicos. En othos de tales paises eartsicion la eforma lagislativa
par mejoar la comerializacion gricola se esta adelantando dende un
proceso mas amplio deforma legal que petende eestucturar y reconstuir
todo un sistema ¢gl. En el caso de los paises que deseasauaita Union
Europea este pceso deaforma se @ ain mas complicado por la necesidad
gue &iste de @rantizar que la [gislacion se ajuste a la de la Camdad
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Europea. La elocidad y el gado del poceso deaforma legal en estos pai
ses han @ado nultitud de difcultades,ncluyendo coriictos e inconsisten
cias ente las nomas Igales. Es mbéble que tanscuran nuchos afios antes
de que las egicturas institucionales y las fuerzas sociales samaesano-
llado sufcientemente parpemitir que las lges se pliquen y se hgan cum
plir efectvamente

Debido a eso es imptante estar al tanto del lecde que unayeespe
cifica pueda mducir diferentes esultados en distintos paises y estatabie
los peligos de era como una heamienta esencialmente naltque puede
ser plicada paa pioducir esultados sociales y econdmicos consistentes y
predecibbes. Esto no sigrifa que la Ig no sea efctiva paa pooducir el cam
bio social,0 que no dea ser usadaino mas bien que siengpdde enten
derse como pde de un sistemaglamentaio socio econdmico mas amplio
en un campo p#cular o en un pais.

COMO FUNCIONA LA LEGISLA CION EN RELACION CON

LA COMERCIALIZA CION AGRICOLA

El papel de la lg cube muchos aspectos pemar los popositos de este
estudio comiene @rupar en tes céegorias las funciones que cumplen las
nomas lgales enelacion con la comeralizacion gricola:

* Funciones hailitadoras,que poporcionan el erdque lgal esencial par
el sistema de meadeo (por ejemplagstdleciendo dezchos de popie
dad; eglas acera del compdamiento econémicanoneda caientg e
instumentos ngocigbles como bheques) sin el cual el neado no podria
funcionar;

» Funciones econémicagguladors,que luscan pomover, orientar y oga-
nizar la opeacion de los meados. (por ejemploomas que tienen que
ver con la competencikg uniformidad de pesas y medidéss estandas
de calidad alimenté&, e impuestos); y

* Funciones estictivas, disefiadas usualmente gaestingir en alguna
forma la opegicion del merado,con el fn de &itar consecuencias social
mente indesdades (por ejemplolegislacién ambiental y de pteccién al
consumidor).

Es impotante anotar que un mecanismgalleespecito puede cumplir mas
de una funcion. & ejemploja imposicion de nanas de calidad por pduc
to puede cumplir funciones econémiceguladors y funcioneseastictivas.



16 El papel de la lgislacién en los sistemas de cogializacién aricola

Funciones habilitadoras

El compomiso del estado es necésgraia estalecer un adecuado esquema
reglamentaio paml los mecados gricolas. Br cietto, pama la «istencia y
desarollo de los merados es esencial contar con un coaeglamentaio
que esthlezca nomas Igales que gbiemen la tanskrencia de los derhos

de popiedad a vés del comaio y la esponshilidad por ngligencia,etc
Como lo indica Shéér, “La reglamentacion no es un medio dgoaar con

el fracaso del meado,sin ella,en el mas amplio sentido de la kg no
habria mecado”(1979,p. 722).

Probablementela mas fundamental funcién thititadora de la lg en este
conteto es la dehicion de popiedad y el estdecimiento de nanas paa
protegeria, tal como la pohibicién del obo. Mediante la eacion y értale
cimiento de la ppiedadlas leyes deinen las elaciones de las pgynas con
los bienesquién puede comeializar y qué puede ser corngizado. Esto
es esencial parque los bienes sean objeto dms$krencia paa bendtio
mutuo de commdoees y \endedoes.

Usualmente las Yes del estado cumplen awvariedad de funciones ba
litadoras,incluyendo la de eshéecer eglas que contilen:acuedos (conta-
tos), la venta de bienes (p.ej. si deténar la calidad de los bienes esr
ponsailidad Unica del compdor o si el vendedor tiene tambiérespon
sabilidades en este sentidogsponskilidad contactual y de oty orden,
medio lgyal de cambio (es decio que se &conoce como dineyhablando
mas ampliamente). Enuthos paises en via de des#do existen nomas
legales que desempefian estas funcionktitagloras basicas pereste no es,
necesaamente el caso de los paises ero@eso de ansicion,asi como
muchas de estagglas no se necesitar en el comanismo y por ello no tuvie
ron desawollo. Las nomas Igales que desempefan funcionekilitadoras
proveen la base paros sistemas de cons&lizacién y en consecuencia no
tienen tan alta considaion de aspectos sociales como aquellas que acttan
directamente en el manejo y catdel funcionamiento de las adtdades de
la comecializacion aricola. A pesar de que usualmente no es nemesar
revisar todas las noras Igales en el analisis del ambientgdepaa la
comecializaciéon aricola, es impotante estar sobraviso del impacto que
algunas aas de la k¢ aparentemente ncetacionadagpuedan tener sobrel
mercadeo gricola. Tres de tales éms,que usualmente soelevantes,son
las de las nonas Igales que actian sablos contatos, las de la déficion
de como se ea la pesoneria juridicay la que tieneealacidén con lasaan
tias paa el cumplimiento de digaciones.

Las legres sobe contetos pemiten la @olucion de las &nsacciones
comeciales mas alla de los intambios diectos por medio del ueque
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Aunque no eslesolutamente esencial que los catos se hgan cumplir por
paite del estado (por ejemplen algunas counstancias laeputacion y las
costumbes sociales sien como medios de sanciéreetiva), la efectividad
de los merados se aumenta consi@@emente en donde el estadopor
ciona el sericio de tibunales pa que se mmuncien soke las disputas en
los contetos,y los mecanismos pathacer cumplir las decisiones de las tr
bunales.

También han sido aciales paa el desapllo del cometio los mecanis
mos lgales que grantizan econocimiento como entidad juridica a unpgp
de indviduos,y que les autizan a tener derchos y olligaciones bajo su
propia esponshilidad. Un ejemplo [&sico es la compafia desponsa
bilidad limitada,que limita el resg financieo de los accionistas a la canti
dad irvertida en la compafii&g que estimla a los emprsaios a asumiries
gos y facilita la consecucion de mital.

La financiacién del comeio agricola ha sido idenfifada como un obs
taculo consideble paa el aumento de los irgsos de losgricultores y paa
el desamllo del sector gricola. Una de lasofmas de supar este pshlema
es la de penitir a los @ricultores usar las coskas almacenada®s ganos
por ejemplo,como medio de ajantia paa préstamos (crédito gmdaio).
Ciertos pincipios legales son esenciales pagl estblecimiento de un siste
ma de crédito mndaro. Por ejemplo,debe hder ieconocimiento Igal de
gue la condicién deagantia puede ease sobe bienes mebles tales como
los ganos.Ademas)a efectividad de un sistema de crédit@pdaio depen
dera gandemente de skisten otas nomas lgales,tales como las que per
miten que el gano sea compdo y \endido mediante laanserencia de cer
tificados de dedsito (es decjel reconocimiento de los ddicados de dad-
sito como titulos rgociables). Estos aspectos se analizan mas completa
mente en el Gatulo 4,en donde se discuten las mars Igales que afctan
el acceso a larfanciacion el créditoy el caital.

Funciones econémicas reguladoras

Una cantidad precieble de Igjislacion que acta la comaializacion ari-
cola esta condeda paa goyar el adecuado funcionamiento de uncado
(por ejemploprohibiendo la ifacion de pecios por pde de los cdeles) o
pam altear los beneé€ios y costos de citys actos con elrf de ppmover
algunas actidades e inhibir o&rs (por ejemplda gplicacion de impuestos).
Esta céegoria compende un angp muy amplio de eglamentaciones que
incluyen:nomas sole competenciajormas elacionadas con pesas y medi
das unibrmes,estandags de calitacion de los mductosy reglamentacion
de pecios (er Caitulo 4). Dée notase también que ais instumentos
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legales no lgislativos,como eglas de merado no esd@as y contatos mode

lo 0 estandar adoptados por las ademes del meado o por asociaciones
de cometiantespueden seir también paa oidenar el funcionamiento eco
némico de los meados.

Funciones restrictiv as

Muchas nomas lgales que atenan las actidades econdmicas tienen el
efecto de estingir el mercado. Sin embgo, es Util considaar sgpamda
mente aquellas noras estalecidas con la intencion de limitar la opeion
de los mecados con elih de alcanzar alguna meta social tal como deaeer
cion del ambiente o del consumiddales nomas pueden tener distintas-f
mas e intuir reglas que estingen el empleo de insumos (por ejempm-
ductos quimicos peligsos),prohiben el comaio de cietos bienes (como
especies de plantas y animalestg@jidas),ponen esticciones a la impaoa-
cién y portacion de plantas y deqauctos devados paa limitar la difu
sion de plgas (tal como cuantena egetal o l@islacion sobe sanidad ege-
tal), o estdlecen estandas paa pioteger a los consumides (como limites
maximos deesiduos de pesticidas en alimentos).
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Capitulo 4

Normas legales que afectan
el funcionamiento de los
mercados agricolas

INTRODUCCION

El capitulo anterior llamé la atencién acerca de los peligros de examinar las
normas legales en forma aislada del contexto social, econémico y politico.
Ademas, la forma como la legislacion es “recibida” por los participantes en
el mercado puede ser muy diferente de la que figura en los codigos. La res-
puesta de los participantes en el mercado serd determinada no tanto por lo
gue la norma realmente estipula sino por la forma como es transmitida a los
participantes en el mercado e interpretada por los funcionarios, y la forma
como se implementa y se aplica.

A pesar de los altos niveles de incertidumbre asociados con la prediccion
del impacto socioeconémico real de una reglamentacion, es posible identifi-
car varios tipos de medidas legales cuya presencia o ausencia tiene un proba-
ble impacto sobre el funcionamiento de un sistema de comercializacion agri-
cola. En gracia de la conveniencia, las diversas disposiciones legales discu-
tidas en este capitulo se han agrupado de acuerdo con lo que probablemente
sera su efecto propuesto sobre el mercado. Por ejemplo, ¢ el impacto princi-
pal es sobre: la participacion en los mercados, en los bienes comercializados,
en el mercado mismo, en los costos de produccién, en los suministros, en los
precios, en las practicas que manipulan el mercado, en el acceso al financia-
miento, el crédito y el capital, o el impacto sobre la naturaleza de las tran-
sacciones en el mercado?

Sin embargo, esta agrupacién no debe oscurecer el hecho de que las dis-
posiciones legales discutidas pueden estar sirviendo para activar o para res-
tringir las funciones reguladoras econémicas como se revisa en el Capitulo 3.
De hecho la principal funcion de la mayoria de las normas legales discutidas
en este capitulo es la de regular las actividades econémicas en los mercados,
pero esta discusion también abarca las leyes que tienen, principalmente, fun-
ciones de activacion o de restriccion.

También es importante reconocer que una sola norma puede tener efectos
multiples, no todos los cuales han sido intencionales. Estos efectos deben ser
determinados con base en los hechos mas bien que deducidos Gnicamente cor
base en la teoria del mercado.
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NORMAS QUE ORDENAN LA PARTICIPACION EN EL MERCADO

El derecho a paticipar en un merado (es deciel acceso lgal al mecado)
puede ser atctado por unaariedad de dctoes lgales que an desde los
derechos de popiedad en losecusos néurales hasta las licencias de comer
cio, y también pordctoes no lgales,tipicamente basados en consabér
nes de casta oilhu, sexo o consideaciones econémicas. Lasanes paa
regular quiénes pueden piaipar en un merado \arian,y muchas de estas
razones intuyen:un deseo parmejoar la calidad (paiculamente donde la
explotacion de bieneggecolas esta implicadagontiolar o gavar la actvi-
dad econémicagroteger a los nacionales coatta competenciaxeanjer, 0
as@urar la \entaja econémica paun gupo paticular de interés especial.

Los sistemas de licencias consténya mendo una érma Util paa que
las autoidades ejerzan urrgdo de contl sobe los paticipantes en el mer
cado en bien del plibo, y paia recolectar inbrmacion util paa analisis esta
distico y planeacion. Sin empgar el estdlecimiento de un sistema de licen
cias puede tener eftos ngativos si el sistema es seeao por gupos de
interés paicular par otios popositos. Br ejemplo,el nimeo de licencias
expedidas puedesstingirse con elifi de eprimir a los comesiantes que no
tienen licenciasjue lugo son oltigados a sobor a los funcionass con el
fin de contimar opeando. Ademéasun sistema de licencias puede utilszar
como un mecanismo Eapemitir que los lirécratas ofciales o indviduales
graven ekctvamente a los pcipantes. La imposicion de comisiones -one
rosas o condicionegayosas también puede tener etab de aumentar el
costo de cumplimiento de los gaipantes.

La paticipacion en la comeralizacion aricola en el comeio es fe-
cuentementeegulada por medio de un sistema egistro y/o de licencias de
varios paticipantes como losendedoes al por mgor, los detallistas y los
operdoes de bodgas 0 myoristas. Br ejemplo,en HRlipinas, los patici-
pantes del meado déen egistrar su empgsa y obtener un paiso del
alcalde del manicipio respectio. Dependiendo de la maraleza y el lugr de
su empesa,también se les puedeigir obtener panisos sanitaos y de
zonificacion y una licencia panender cietos bienescomo aroz, azdcay
coco y algunos obis alimentos. El otgamiento de licenciasegealmente
depende de que el solicitante llenarigs prerequisitos,cumpla con las
reglamentaciones y gae los dexdhos de la licencia. (Ekcuado 2 des
cribe el sistema de concesion de licencias quesbpam Sergal en la déca
da de 1980).

NORMAS APLICABLES A LOS BIENES COMERCIALIZADOS
En un esfuer por Igrar algunos objetds los @bemnantes imponen d
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cuentemente dersas esticciones sol® la comerializacion de los bienes
agricolas y algunos insumospmo los éttilizantes y los pesticidas. Estos
objetivos pueden ifair el mejomamiento de los estandarde poducciona
proteccion de la salud plita y la estand@acion del empaque y latula
cion, patticulamente paat exportacion.

Controles sobre la comer cializacion de bienes estratégicos

Las resticciones sol® la cometializacion de algunas cosexs esttégceas,
como coselas de alimentos esenciales y chsscpaa exportacion fueon
impuestas cuentemente como parde un sistema masagde de condd
estdal.

De acuedo con la Lg Agricola N° 11 de 1987 en Malase contolo
estechamente la @nta de algunas cosers que se dieieron como poduc
cién aricola pequefia. Estas cosas (pincipalmente maizcacahuete
legumbies y \ariedades de tmco dierentes del culiado en plantaciones)
eran poducidas por gricultores en terenos bajo tenencia comunorPotra
pate, el tebaco enama y el thaco pocesado ducido en tegenos libes o
en ariendo podia gndese en subasthy que pemitia a los poductoes obte
ner pecios iguales a los demortacion. Los pogramas de libedizacion del
mercado en mchos paisesncluyendo Malavi, han conducido a queuthas
resticciones seanlmlidas o se lgan menos onesas. Sin embgo, en
algunos paises loogiemos han conseado los poders paa imponer con
troles sobe el mecado de bienegyecolas esttégcos duante periodos de
crisis (ver recuado 6). En el pasaddps paises han sido cautelosos e r
cién con la libealizacion de la comeializacion de cosé@as que son econd
mica o politicamente imptantes y se ha eferido la liberacion gadual. Br
ejemplo,en FRlipinas,donde el comeio del aroz es conwvlado,el Gobieno
ha pemitido al sector pvado,desde 199Gmportar cantidades limitadas de
arroz fino (Villasis, 1997).

Contr oles sobre la calidad
Una de lasdrmas mas coomes paa tratar de mejaar la calidad de la pr
duccion ofecida paa la \enta es la de irdducir estandas o equisitos de
calidad cuando la pduccion ent al sistema de con@alizacion. Sin
embago, los contples ofciales sobe la calidad en el punto de lairpera
venta a mendo son imposiles de implementar délo a la &lta de pesonal
entrenado y al défit de equipos par dasificar.

Cuando la comeializacion esta en manos del sectavamto,los comer
ciantes han desailado nomas queigen los pecios pgados a los mduc
tores y en algunos paises los cotiertes han desallado nomas no af
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Recuado 2: Régmen anterior de otorgamiento de licenciasSeneyal

Anteriormente &istia un monopolio delabiemo sobe el aroz sin tillar en tanto
gue los comaiantes que mandjan el millo,el sogo y el maiz deian obtene
licencia de endedoes al por mgor. Con el in de obtener una licencilms ma/o-
ristas deian cumplir los siguientegquisitos:

» Presentar preba de un saldo bandatde por lo menos 3 millones de FCRUS
$1 = 430 FCRA en 1985);

e Tener instalaciones de almacenamienttifeemdas; y

e Mantener egistros contales egulares.

Ademas de contar con la licendi@s comeciantes deian obtener una autsacion
arual paa manejar un pducto espedffo, que «igia la cetificacion de un sald
bancaio de por lo menos 5 millones de FCF

La investigacion indicé que:

» Muchos mgoristas no tenian licencia (Unicamente el 58 por cigrdpgjem
plo, tenian licencia de nyaristas);

» El requeimiento de la ceificacion de un saldo minimo en el banco en
fecha paticular sevia como unaesticcion tempoal de la liquidez y como un
barera par entar al cometio del gano peo no dda ninguna sguridad eal
de que el mgorista estaria en condiciones de cumplir sugyabiones ihan
cieras subsiguientes; y

e La paticipacion en el meado,en los &pendios potenciales del ncado paa
los ayricultores y la liquidez @stente en el sistema elstalimitada por las ner
mas de las licencias (en la medida en que se hacian curapliv)tud del
heco de que la licencia de un ywgista se equeria pax compar gano diec
tamente de losgaicultores (induso paa comeciantes pequefios que hac
comps pequefias) y la licencia deymoasta o detallista sex@gia paa trans
portar 200 kg o mas deaano local més alla de laofiteas egionales; y

e Alrededor del 54% de los yistas pgaban“‘multas” durante los 4 a 6 mesg¢
después de la licencia en la tengata 1984/85 y en el 65% de los casos s&
un “arreglo” y no se gpidid ningun ecibo por la mlta.

(Fuente:Newman,Sawv y Ndoye, enAbbot, J., 1993,p. 225-235).
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ciales nuy sofsticadas. Esto sigye que la educacion de logrizultores y
comeciantes puede ser maeetiva que los contiles ofciales paa asgurar
las nomas de prduccién. Sin embgo, puede todéa ser adecuado que la
legislacion pemita sancionar a los pductoes y comesiantes que dgaden
o0 alteen los poductos y pa que estas naras seanxégidas por inspectess
gubenamentales.

En relacion con la mduccion paa exportacion, el caso de inspeccion
rigurosa del Estado yevificacion de las nonas es mas fuer déido a la
importancia de mantener una igem del pais mductor en los meados
extemos. La inspeccion por garde las autidtades guberamentales tam
bién puede ser necegapaa cumplir con losequisitos itosanitaros y la
graduacion atialmente econocida plicable al comecio intemacional.

Empaque y r otulado

En muchos paises puede no ser practico espaciy &igir normas detalla
das eferentes al empaque y atulado de prductos gricolas comegializa:
dos intenamenteper esto es my impottante en elacién con los insumos
como pesticidas y en un menaado,los fertilizantes. La otulacion de los
fertilizantes y pesticidas te pemitir que se ealle la calidad por per del
comprdor En el caso de los pesticidés,identificacion dara de acueto
con la guia intaracionalmente apgada es esencial p@znes de salud y de
seguridad

NORMAS QUE AFECTAN EL LUGAR DE MERCADO
En algunos paises donddstia un alto gado de commmiso del Estado con
la comecializacién gricola,y paticulacTmente dondexéstia un solo canal
contolado por el Estado palos bienes basicosaees,la comecializacion
de estos bienes a malo en ilegal a menos que oaigra en algunos mer
cados espeédos. Con mas écuenciala legislacion de planeamiento y los
reglamentos ranicipales egulan el emplazamiento de los w&dos. Como
los mecados deen ser facilmente accekgb a los consumides,estas nor
mas pueden tener impacto soka opeacion de un meado en paicular.
Las nomas queegulan las échas,horas y flecuencia con que los noex
dos se pueden mantertambién pueden tener un impacto intpate y cual
quier alteacion popuesta dee discutise con los péicipantes en el mea
do pam eitar cualquier efcto ngativo no popuesto. Como lo sigye la
expetiencia de Etiopiagl uso de Iges paa regular la ealizacion y mejar
la efciencia econdémica (por ejemplo intentosgamescibir conducta af
ciente) pobalemente no es ettiva e induso puede aducir la etiencia
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econOmica (er recuado 4). Si una practicacalmente fuex inefciente

habria un fuete incentvo econdmico parcambiar y pa que el cambio oeu
rriese sin lgislacion a menos que se olbstx por especial interés deugos

0 al menos quexéstan mzones sociales mas podsas pa mantener el sta
tus quo.

Si un mecado tiene que funcionaresftvamente y dar un ambientegse
ro conducente al comao, es impotante que este funcione de aclgecon
nomas taras. En marados inbrmales méas pequefiagstas nanas pueden
ser consuetudings, que no estan ests, pelo en mecados mas rgndes

Recuado 3: Establecimiento del sistema nacional delasificacion, Filipinas

En Hlipinas laAutoridad Nacional SolerAlimentos (NFA) ha estalecido Nomas
Nacionales par los Ganos,que fueon incoporadas en las noras y eglamentos
sobe neocios de ganos NPR, que estad vignte desde enerl de 1998
Anteriormente el sector prado utilizdba un sistema ddasificacion del aioz que
se dikerencida de las nanas gubaeramentales. Después dmlizar audiencias
pubicas y consultas con los eaftados fueron estalecidas mevas nomas que
amonizaon las practicas del sectorivado con las practicas intercionales
Entre otias cosadas ruevas Nomas Nacionales SabiGianos estalecieron regu-
laciones pa la gaduacion o lasificacion,molienda,empaque yatulado de apnz
y maiz y &igieron mecanismosncluyendo el contsl regular por pate de los fun
cionaios y sanciones por el incumplimiento. En el caso dekzgel contol y la
exigencia de las nanas sedcilita odigando a que el molino empaque ebaren
sacos que terg codig de coloes paa identifcar la calidad del anz que contie
nen,y luego hacer esponshles a los endedoes minoistas del aoz que seenda
a un consumidor pcedente de un saco cacéfdo con un color incogcto.

La introduccién de las Namas Nacionales SabrGranos ecalca la impdancia
fundamental de las nmias como base paestalecer un sistema de concé&liza
cién de ganos etiente y dindmico. El edtecimiento de las nomas:

* Reduce las optunidades par una competencia desleadanipulacion de ¢
cios y otas practicas comerles inesarpulosas;

e Facilita la amonizacién con la naciente economia global decatr libe;

e Pemite que se ediezcan pogramas innwadoes como laTécnica de
Financiamiento de kentaro de Ganos (GIFT) y el Rgrama de Interambio
de Grnos de loggricultores (FGEP) (€r recuado 8).

(Fuente Villasis, 1997).
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nomalmente sera necegaformular regulaciones espe@gs queifan paa
una \ariedad de asuntos. Estas mas intuyen,tipicamenteregulaciones
referentes ala asignacion de sitios y moattoes,los tipos de pyductos que
se puedenender el sitio paa la \venta de biene$oras especifas paa rea
lizar diversas actiidades,cobro de ingesos y mantenimiento de la ige
Como estaseglas déen disefiae de acueio con los equeimientos de los
mercados pdiculares,la autordad local o el comitéasponshle de adminis
trar el mecado dée formularlas en consulta con los admingdoes del
mercado.el pesonal y los usu@rs del mecado. Estoyudara a aggurar que
las nomas seanaspaldadas ampliamente y sepropiadas pa las necesi
dades de los usues.

En algunos casos) lugar del mecado puede seredftado pincipalmen
te por lgges que contlan el m@imiento de los bienes hasta y desde el
mismo (\er recuado 5).

NORMAS QUE AFECTAN LOS COSTOS DE PRODUCCION

Las reglas que actan los costos de los insumgsieolas comoéitilizantes
y comtustides pueden tener unesfto indiecto peo signiicativo sobe la
comecializacion aricola. Estos efctos pueden ocur de \arias maneas,
incluyendo:

* Reulacion del pecio de los insumos impados como el diesel;

* Imposiciéon de govdmenes sokrlos insumos imptados;

» Resticcion, o cagos por el uso delgua;

* Impuestos deentas a losdftilizantes y otos insumos;

* Imposicién de equisitos de licencia que sorcesvamente complejos
(por ejemplogen el pasado en algunos estados de la Iadi@s mgoris-
tas de értilizantes y detallistas se lesigia tener licencias paradas pa
cada poducto que gndian en un esfuerpor asgurar que el endedor
tenia conocimiento adecuado de losductos que podian ser noas
pam la salud humana, paa las cosdtas si no sepicaban gropiada
mente) (Albott, 1986,p. 176);

» Resticcion sobe quién puede imptar insumos gricolas.

NORMAS QUE AFECTAN LA OFERTA

Las disposiciones ¢mles pueden ejeer de diersas manes un edcto sig
nificativo sobe la okrta de poductos en los meados,ncluyendo la impe
sicion de contiles sobe:

» El movimiento de poductos,que estinge la cpacidad de los comer
ciantes paa muilizar bienes de &as con xcedentes hacia éas con
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Recuado 4: Regulacion cuando los metados estan estringidos, Etiopia

En la pate occidental de laegion Weleta de Etiopidps administadoes locales
reprogramaon todos los meados pa que aran una solaez a la semana los
domingos o los sébadosn lugar de dos &ces a la semana. Esto sepuiso paa
aumentar la mduccion gricola aumentado la cantidad de tiempo que dps@-

tores emplean #ajando en susrfcas. Mas bien el e€to gneal de la politica
probablemente fue ngetivo. En paticular, la evidencia demesta que:

» Ladisponibilidad de bienes @alos consumid@s disminiy6é y aumentam los
costos de comeializacion ya que los ghiculos y los comeiantes sélo podial
prestar sericios a un solo meado en lugr de hasta siete noados (uno por
dia);

* Menos compaidoes estuviesn pesentes en cada meado y los gricultores
tenian que espartoda una semana antes @gatrde ender los prductos pro-
duciendo una dismution de los pcios ecibidos por losgricultores;

e Como la inbrmacion soke el pecio no se podia pasar de un ca€io a o
durante la semanda coodinacion de los @rcios se obstaculizdievando a
fluctuaciones mas drasticas de losqs,excedentes o difit de pioductos
especittos en un meado deteninado pogque no hhia sefiales del mzado
que indicaan el m@imiento de los prductos de un éa de rcedente a un éa
de défcit.

>

(Fuente:Franzl, Colburn y Degu, 1989).

déficit (estas esticciones pueden ihair limitaciones sobe la impota-
cion y &portacion de bienes);

e El almacenamiento de guiuctos,que aécta la cpacidad de los comer
ciantes pa regular la oérta en el mezado a tavés del tiempo;

» El tipo o wlumen de bienes conwalizados; y

» Do6nde cuando y con quiérse pueden comeializar los bienes.

Las lesticciones sole el m@imiento de bienes como losamos se impo
nen algunas eces duante emeagencias (‘er recuado 6) o por azones de
seguridad alimentda nacional o local. Desde la ppectva regulados,
estas esticciones |lgales pobeblemente pueden ser dificiles y costosas de
cumplir. Pobeblemente gisten fuetes incentros econdémicos parmorver
productos hacia &as en las cuales losepios son mas altosn contaven
cion de la lg. Esto se uniria a la necesidad de welninas alto dexégen
cia del estadoa que los funcion&s tendrian que inspeccionar todos los
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maovimientos de los bienes @aasgurar el cumplimiento. En estasa@ins
tanciaspueden esparse esfueras paa eludir la lg y esto también eara la
opottunidad paa un compdamiento de bisqueda de utilidad portgate los
funcionaios y demas pécipantes. Un ejemplo de esto fue la practica difun
dida que sugio en \arios paises aitanos cuandoxéstian estasasticciones,
de esthlecer Boqueos de las caateias paa obtener el ggo de los conduc
tores de ehiculos que émspotaban los bieness cambio de peritir que el
vehiculo continam la uta. Otps ejemplos de yes que actan el fujo de
comecio induyen las pohibiciones sol& los fujos ente paisesercinos (por
ejemplo,los flujos de aroz ente Guinea y Mali son igales) y las estic-
ciones indiectas impuestas por losquisitos hrocraticos (por ejemplen
el Con@ los pemisos paa el cometio se &piden paa una solaegion y esto
restinge se&eramente el comeio interegional).

La reforma de las lges que egulan el comerio intemacional paticular-
mente con elifi de libealizado, también puede tener un impacto sigpai-
VO sobe la okrta de bienes en los noaidos intemos. Pr ejemplo,la Ley
Sobe TarifasAgricolas en Hipinas reemplaz6 lasasticciones cuantitavas

Recuado 5: Restricciones al tansporte de bienes al merado, Kathmandu

En Nepal, la Ley Sobe Administracion deVehiculos yTranspotes de 1992>ge
gue los bienesgaicolas sean anspotados en ghiculos egistrados paa el tans
porte de bienesgunque esto no se obgeren la practica. Sin emigar para llevar
productos fescos al Marado Mgorista en Kalimé en Kahmandu,los comer
ciantes y gricultores pueden necesitar pasar hasta 24 puntogvigon del
Comité de Desaollo del Puélo en donde deen hacer arios pajos de impuestp
de ienta y otos deechos y también mos a la policia. Este sistema iecrenta e
precio de los bienes bésicos yarconsidebles demaas con el ésultado de qu
la calidad de los bienes peedeos se detéora y es dificil que los pductoes de
verduras dastezcan el meado sutientemente y obtemam un lien pecio. Sin
embago, el sistema peiste pogue los impuestos demta y complement&s son
una de las pmcipales fuentes de ingso de los mmicipios y sonelaivamente faci
les de cokar. Aunque los comerantes que Ilan bienes a&és de un mnicipio
en gan pate tienen dexcho a edamar un eembolso de estos @ehos p@ados
cuando los llean por fuea del aea,esto aras \eces se haceayque poduciria mas
demoas. En un estudio de los ywaistas en el Merado Mgorista de [Futas y
Hortalizas de Kalim&, 95 por ciento de los emtristados citd pgos multiples de
deredios como uno de losglemas pincipales.

)

(Fuente:Mathema y Shama,1997).
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de las impaaciones con anceles solertodos los mductos gricolas con
excepcion del aroz. Esto fue probado enaspuesta a los congimisos con
la Omganizacion Mundial de Comep.

Las resticciones solr el mwimiento de bienesemealmente drman
paite de un sistema masagde de contd estaal del mecadeo gricola y de
este modo no se ben &kaminar endrma aislada. Los esfuaz paa supi-
mir el comecio privado y paa contolar los m@imientos interegionales de
los bienes gricolas gnealmente no han tenido éxito.oPejemplo,cuando
se intentd supmir el comecio privado enTanzania en la década de 19720,
evidencia indica que el poentaje de maiz y @z manejado por meados
parlelos siemm fue mas de 40 por cientp,a memdo maor del 70 por
ciento,del wolumen total comeializado. Sin embgo, los comeciantes del
mercado paalelo tenian que sohwar a los funcion&s paa que les peni-
tieran pasar loslbqueos de las cagteas, que imponian costosnfinciens
adicionales asi como los costos asociados coresprde conikcacion y
condena. Esto inement6 ineitablemente los pgcios pgados por los con
sumidoes urbanos (ffomson yTempend 1993,p. 8,citando a Gaton,1989
y Maliyamkono y Bagjachwa, 1990).

Existe @idencia que sugre que el etiro de las esticciones sole el
movimiento de poductos gricolas puede tener un nbka efecto positio
sobe el mecado. Br ejemplolos estudios en Mali han demasto que la
supesion a comieras de la década de 1980 del monopolgallede que
gozeba la Ofcina de PoductosAgricolas de Mali (ORM) sobre el comer
cio del gano y de lasesticciones sole el tanspote de gano dento de
Mali, tuvo un e&cto bené€o significativo sobe la comerializacion del sec
tor privado (Statz, Dione y Dembelgl989). La sumsion de lasesticcio-
nes lgales pemitié a los comasiantes provechar las economias de escala,
ya que ellos aharpodian hietamente @nspotar gano en camiones de 30
toneladas en iy de hacéo clandestinamente en camiones pequefos de
aproximadamente una tonelada, cual antes @ necesan pama eitar la
deteccion y minimizar las pdidas en caso de casdacion. Ademas,la
reduccion del iesg produjo una educcién de pmas de iesg que los
comeciantes podianxggir. Un comeciante de Bamak obsevd que la
reduccion deliesg em el pincipal factor en laeduccion de su mgen neto
promedio sobe un saco de 100 kg de millo de 1.50RER 200 CRAF. Los
estudios tambiérevelaron un aumento en el ninoede nuevos ingesos de
comeciantes al merado del gano (un estudio de 1985 en troaciudades
principales evel6 que el 39 por ciento de los yosdistas de tano héian
entrado en el comeio desde la liba@lizacion); un aumento en el ndroate
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mayoristas y minoistas; dversificacion de los comeiantes gandes gisten
tes en el me&ado del gano; y un desplazamiento de los cooiartes de
grano «istentes hacia opaciones mas especializadas y mandes (Stda
y otros, 1989).

Las esticciones cuantitivas sobe mosimiento de bienes también pue
den vinculase a la epedicion de licencias. dP ejemplo,en Sengal los
comeciantes que rgocian mas de 200 Kg deago tenian que obtener una
licencia y autazacion paa neyociar cietos ganos. Los comerantes que
no tenian elequisito de la licencia no podiamrispotar cagas mgores de
cierta cantidad lo cual les impedipravechar las economias de escala.

También se puede utilizar laglslacion paa esthlecer mecanismos que
el sector pivado puede@ovedhar con elih de mejoar la oerta de bienes a
los mecados. Lasikpinas han estalecido algunos mecanismos etacion
con esto (er recuado 8). Sin embao, es impotante @reciar que pa que
dichos sistemas funcionen adecuadamerniperme&istir algunas Ilges y nor
mas de poyo, incluyendo estandas de gano,contratos estandar emlacion
con asuntos como cantidad y calidad de bigmegramas de endga y pio-
gramas de [mo.

CONTROL DE PRECIOS

En el pasadanuchos estados inteenian en el meado aricola regulando
directamente los prios de los bienegdcolas que se gaban a los -
ductoes y/o que em paados por los consumides. En mchos paises los
canales atiales de comeializacion opesban un sistema de guios pan-
teritoriales y pan-estacionales. Sin engoacomo nuchas aeas que -
ducian maiz edt@an muy distantes de los cea# pincipales donde se con
sumia maizeste poducto déia ser @nspotado en tayectos lagos y los
costos del tinspote a mendo cedian el prcio del gano paa el ppduc
tor. Uno de los mhblemas que aémtan los que &zan las politicas es que la
supesion del sistema pan-tiéorial de pecios pobelemente puede causar
problemas considebles a los ppductoes, especialmente a aquellos que
estan en &as emotashasta cuando se elliezcan mievos parones de cose
chas.

Adicionalmente el precio pan-estacional patfa \enta de las cosbkas
practicado en la myria de los paises afanos signitd que por fuex de la
estacion de cosbas el incentio del pecio en insufciente paa motvar al
sector pivado paa comecializar y almacenar enéas urbanas. En of
paises se utiliza ladeslacion paa estalecer pecios minimos de los bienes
bésicos. Br ejemplo,en Swvaziland el Ministo de Agricultura y las
Coopettivas fjan arualmente un mcio de com@m minimo del maiz.
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Recuado 6:La regulacion de la comecializacion agricola durante periodos
de crisis, Nepal/Filipinas

En muchos paises las autdades haneacibido ficultades especiales panterve-

nir el sistema de meadeo gricola duante emegencias. Este es un ejemplo

reconocimiento por ptr del gbiemo de que en algunas situaciones de geme
cia el objetvo de las politicas plibas de asgurar los suministis adecuados @
alimentos al alcance del consumidor es mas itapt® que la maximizacion de
eficiencia econdmica del meado o la prteccion de los dethos econémicos d
los comeciantes. Ademéasen \erdadeas emegencias es mbéeble que las condi
ciones inisuales dist@ionen la opecion de los meados y ceen opaiunidades
para que algunos pacipantes del meado ealicen utilidades anorales a xpen

sas de los consumides. Sin embap, es impotante econocer que se lden cear
saheguadias con elih de asgurar que estos podes o acultades solo se utilice
en emegencias eales y no con el Unicoguosito de interenir duante fuctuacio

nes nomales del merado. Estas salguadias podrian irlair la defnicion de
pautas que deen sguirse paa decidir si giste 0 o una @sis o Si see&quiee que
las intevenciones se limiten a €as donde estaista y que talesesticciones
cesen unaez que la dgsis ha sido supada.

EnNepal el objetivo de la Lg de Contol de Poductos Esenciales de 19&%,esta
blecer unasdisposiciéndal paa la imposicion delcontrol esticto sobe los bie
nes esenciales en tiempo de necesidad”. yatiega al gbiemo amplias dcuk
tades pa contolar la poduccion,distribucion y comerializacion de prductos
esenciales en sitios espémf. Estasdcultades incyen podees paa eigir
licencias de almacenamienttistribucion y tanspote, produccion,comecializa:
cién y consumo de estos bien@gyr precios de compry de enta,evitar acgpar-
miento,y multar y poner en [ion a los violada@s de estas nmas y confcar los
bienes si no se cumplen lagiénes dadas por las autiades. El ténino “pro-
ductos esencialese deine ampliamente parinduir productos alimenticiosasi
como insumos considaios esenciales f@ala vida diaig, tales como algdén,lana
y vestuaio, queinseno,petréleo y dieselhiero y poductos de hieo, algunos
maeriales de consticcion,medios de tanspote y repuestosmedicinas y‘cual-
quier oto bien pescito por el Gobieno de Su Majestadomo bienes esencial
en deteminado momento. Los pod= dados por la yepueden utilizese si el
gobiemo consideat que esnecesaio o razonale ... con elih de aumentar la dig
tribucion de algunos bienes o mantener el eqidlithe la distibucion o paa sumi
nistrar bienes a un pcio mas bajo”. Esto da al Golneruna amplia disecion
sobe cuando utilizar lasatultades y estaadultades han sido utilizadas dote

periodos de escasez yidéfartificial en las décadas de los afios 1960 y 1970.

Hel

la




El derecho y los merados - El mejamiento del ambientedal para la comecializacion ayricola 31

Recuado 6: Continuacién

Mathema y Shama son de la opinidon de que el uso de estos psdenpea la
situacion y anotan que aunque los pedetificilmente se han utilizado desde la
restauacion de un sistema democratico de multiplesigzs en 1990la ley es
contraproducente pajue es paibida por el sector prado como conéria a la pol
tica del g@biemo de libealizacién econdmica y en consecuencia implica una ame
naza potencial.

-

EnFilipinas el mecadeo de mductos solo est&stingido en situaciones de eme
gencia (que esencialmente se limitan atagegeas del pais) y las situaciones|en
las cuales las autdades puederecurir al uso de lasdcultades de engencia
estan limitadas por ladeslacion. La Lg Sobe Pecios dispone la eacion de ur
Consejo de Codinacion de Recios que detamina e impone un Brio Maximo 8
algunos bienes deiprera necesidad si esto se justf ddido a la &istencia de
alguna de las condiciones siguientes:

e La amenazaegxistencia 6 edctos de una calamidadna emegencia,o cuat
quier ezento que cause un irgnento dificial o injustificable en el pecio de
un bien de pmera necesidad;

e Actos de manipulacion gl de pecios; o

e Precios vigntes injustitablemente altos paralgin bien bésico.

Aungue la Lg da a las autatades ampliasatultades y las sanciones por su-gon
travencion son seras,la Seccidn 2 dara que la Lg no se popone ngar a las
empeesas lgitimas una utilidad justa sabla irversion sino mas bien pteger a los
consumidoes duante las emegencias.

(FuentesMathema y Shama, 1997 yVillasis, 1997).

Originalmente éste se eblacio en un niel bastante alto en un esfuenzor
estimular la poduccién,pem el nivel del pecio se edujo mas tafe ya que
los precios minimos mas altosqutujeon la distosion de los pcios del ak
mento deivado del maizgque aécté ngativamente la spuridad alimentarn
de los hgares con bajos irrgsos.

La fijacion y el contol de los pecios es quizas el ejemplo méara del
uso de la lgislacion y otos mecanismos degulacion paa intevenir en los
mercados con elifi de asgurar que la asignacion de bienes oawon base
en objetvos sociopoliticos mas bien que con base en Efsmpncias gpre-
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Recuado 7: Reglamentacion del cometio interregional en la década de los
'80, Etiopia

Durante la década de 1980 Etiopia deskr un sistema saticado paa compar
y distiibuir una pate de la poduccion de los campesinos. Esto estumotvado en
paite por la ceencia ideoldiga de que la inteencion del Estado @necesaa paa
impedir la &plotacion del campesinado y de los consunadquor los intene-
diarios y en pae por la necesidad ggmatica de aumentar laesfa de ganos en
las aeas urbanas. En 197€¢ esthlecié la Coporacion de MeradeoAgricola
(AMC) y se &igi6 a los gricultores en &as con xcedentes de pduccion er
Etiopia entegar cuotasifas aAMC a precios fjos. La Coporacion de Mecadeo
Agricola en responshkle de meilizar los ganos en las egiones peo otras oga-
nizaciones del Estado también podian obtenenigerpaa ello.

Las regulaciones del comeio interegional glicables a los comeiantes pivados
valiaban de una &a a ota. En las &as en las que BMC consideaba que hhia
suficiente cpacidad pa manejar losxeedentes dergno el comegio interegio-
nal pivado del gano se supmia retirando las licencias de concér (en 1983
1.103 comesiante de tano de Gojam pdieron sus licencias y en 1986 adr342
comeciantes erArsi pedieron las sugs). Pr ota pate, en aeas en donde la
AMC no tenia su€iente cpacidadse pemitia a los comeiantes pvados opear
pe se les xdgia vender a I2AMC una poporcién sustancial de sus corapr
También e&istia una esticcion generl sobe las pesonas que anspotaban Mas
de 100 kg de mno y se deia cobar un impuesto dednspote sobe cantidades
menoes de 100 Kg si se sospeba que el @inspotador ea un comesiante
pequeno.

El efecto gneanl de estasegulaciones fue considailo como ngetivo. En pati-
cular, las regulaciones tuviem un eécto ngativo sobe:

1. Los productoes en &as de xcedentes que no podiaander su gano en las
areas con défit de okrta.

2. Los consumidars en las @as con défit que tenian que gar un pecio mas
alto por el gano.

3. Elinterés nacionaya que estingiendo la cpacidad de los cultadoes de cafe
par compar maiz baato y luggo vendelo en aeas de défit, habia un cambia
de la poduccion de caféque gner dvisas,por la poduccion de maizjue
agrava la epsion del suelo.

(Fuente:Franzl, Colbon y Degu, 1989).
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sadas por el meado. Estas noras lgales pueden cacteizarse como un
esfuerp pam pescibir un resultado en oposicion aegtar la estrctura del
mericado o aegular la conducta demtrdel mecado.

En ausencia dedgslacion,puede espearse que los @rcios de los bienes
fluctien signicativamente enaspuesta a los cambios de lena y la
demanda. Lajaciony el contol de los pecios puede por consiguientear
incentivos econdmicos imptantes pa que los comerantes eludan laye
Aunado a esto se encuenia nauraleza ubicua de los neados,y esto
apunta hacia la pbabilidad de costoseguladoes asociados ay altos. Sin
duda,a expetiencia indica que el mantenimiento de urimén de conwl de
precios o laifacién de pecios implica una infrestuctur institucional saé-
ticada (@nealmente cenatda en una junta esdhde comesio); un conjunto
de nomas auxiliaes paa evitar que se eludan losgmios oiciales (por ejem
plo, resticciones de los mamientos de tano y equisitos estctos de licen
cias y de eportes); y un gan numeo de funciondos para contolar y hacer
cumplir el sistema.

Estos sistemas degulacion son usualmente mados por un deseo de
alcanzar cid@pns objetvos sociales y de acukr con esto no se blen &aluar
Unicamente en térinos econdmicos sino también atacion con aquellos
objetivos. No obstantel alto costo de lapdicacion,incluso pacial, de polf
ticas de contl de pecios plantea indtablemente la pegunta en cuanto a si
los benetios agumentados por estas politicas compensan los costos. Los
costos intuirian costos deegulacion,costos de cumplimiento y algunos
efectos ngativos corespondientes. d? ejemplose han &ibuido varios cos
tos corespondientes al sistema de cuotasecips fjos paa el poducto,
aplicados por la Cqoracién de ComeializacionAgricola en Etiopia en la
década de 1980. Estoslungen:disminucién de los ingesos de losgaricul-
tores déido al pecio bajo pgado porAMC; reduccion de incentds paa
aumentar la mduccion (pdiculamente si esto implica el uso de insumos
comprdos comodittilizantes); distosién de los pmones de myduccién w
que los gricultores luscaon aumentar la pduccion de coséas que no
estdban sujetas al comtrdeAMC, y reduccion de los incentis paa ofrecer
grano limpio de alta calidagia que los cios oiciales no fuesn sensites
a la calidad (Fanzl y otros, 1989).

NORMAS QUE REGULAN LA MANIPULA CION DEL MERCADO
Hariss-White ha indicado qu#a regulacién es ... unaspuesta necesar
no solo a ladlla del mecado sino también al éxito del mado” (1995,p.
587). Los marados y paiculaimente los ma&ados que enrgn pate no tie
nen ningunaeagulacion,también dan una optoinidad paa que los paici-
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pantes econémica y politicamente pades manipulen su funcionamiento
en \entaja sug. Este comptamiento de busqueda de utilidadesazslita-

do por el hebo de que mchos sistemas de cone@lizacion gricola en los
paises en via de desdlo se caacteizan por una estictuma piramidal.
Aunque puedexéstir una competenciafoz ente muchos @entes com@
dores en el niel mas bajosolo hg unos pocos comeiantes gandes en el
vértice de la piramide Los mecados dominados por unos pocostagonis
tas también dan la opganidad paa el esthlecimiento de cadeles y la colu
sion en laifacion de los pecios.

En Madaascaslos oiganismos estales y las autidtades locales adopta
ron algunas practicas anticompets paa resistir el poceso de libaliza
cion de la comeializacion del aoz. Las autadades localesestingieron
algunas licencias de cons@ntes que ellos béan &pedido,mientas que
las compafias estdes de meadeo tataron de utilizar un objetd politico
estdleciendo tempadas de comprpar los poductoes en cada éa de
producciéon como un ptexto par esthlecer monopsoniosgionales. Br
ejemplo,en la povincia deAntsirananase esthlecieron acuedos de ani-
ficacion fFivondronang paia cadaifma de comaializacion estal e indu-
so las compaiiias con bgds e instalaciones de cora@n la pna no podi
an compar en la npna si hhian sido asignadas aattompafia. Los distr
buidores de értilizantes también tendien a brmar cateles,cada uno de
ellos monopolizando la imptacion y la comerializacion de undttilizante
en paticular (Beg, 1989,p. 722). En Malia pesar de la libatizacién de las
importaciones de apnz a mediados de la década de 1980,oligopolio
domind nuy pronto el comezio del aroz impotado,con el esultado de que
las dismimciones del gcio mundial del aroz no se pasan a los consumi
dores (erpend 1989,enThomson yTemend 1993).

El contiol legal efectivo del compadiamiento anticompetitd presentadr-
midables desafios idaso paa los sistemas ¢les mas\anzados. Idaso
donde aisten lg/es soisticadas que phiben estas practicas es bastante difi
cil obtener gidencia necesa paga asgurar una condena. En consecuencia,
muchos paises se basan en uganorsmo adminisétivo como una junta de
competenciapanm investigar las quejas y tomar las acciones discipiasar
Sin embago, se necesita vtar la tendencia a sosger compaiamiento
parecido al del cdel induso con mgor razén cuando este nagista.

Tedlicamente debe ser posile reducir los incentios econdémicos par
ejercer actvidades anticompetitas utilizando una gencia est@al como
comprador y vendedoa de Ultimo ecuso. Si,por ejemplohubo colusion
entre los comesiantes paa aumentar el pcio al detal del gno a nieles
artificialmente altosla agencia est@l venderia de susistencias demgno y
también commria si la colusion erdrlos intemediaios mantiene los pr



El derecho y los merados - El mejamiento del ambientedal para la comecializacion ayricola 35

Recuado 8: Programas de Mecadeo delArroz, Filipinas

LaAutoridad Nacional SolerAlimentos (NFA) en Hlipinas ha estialecido algunos
programas pa gyudar a las @anizaciones y coopaivas de cultiadoes de a0z
y pala aumentar la &fiencia del sistema de noadeo.

Programa de Compia deArroz con Incentivos para losAgricultor es (FAIR)
Para pemitir a los a@ricultores sobevivir entre las cosdtas este esquema daeale
cho a las coopetivas de gricultores a comm@r aroz en cantidades egalentes
a un pocentaje ent 25% y 100% de la cantidad total deoaren cascarvendr
do por ellos al Nk en cualquier afio.

=

Opcién de Recompa de losAgricultores (FOBB).

Los ayricultores tienen la opcién decompa del aroz en cascarque hgan \en
dido al NFA dentio de los seis meses antees con elif de pemitirles bendf
ciarse si el pecio del aroz en cascaraumenta mas alla delegio de comp esta
blecido por el ghiemo.

Programa de Intercambio de Grano de losAgricultores (FGEP)

Las coopetativas de gricultores pueden gmsitar ciefa cantidad de avz en cés
car en cualquier bodea del gbiemo y; sujeto a la disponibilidadetirar la canti
dad equralente endrma de aoz de cualquier cerirde comegializacion del NA
en el pais. El esquema funciona emfa nmuy paecida a los cajes automaticos
y reduce los costos deqmesamiento y disbucion de los gricultores pemitien-
do al mismo tiempo a logacultores grovechar mejoes pecios en ofs aeas.

(FuentesVillasis, 1997).

cios pajados a los gricultores a nieles atificialmente bajos. Este método
fue adoptado en Mal durante el poceso de pvatizacién del comeiio
agricola. El pael de la Cauoracion Esttal de Comegializacion vy
Desarollo Agricola (ADMARC) se edujo peo consevo el de commdor de
ultimo recuso paa reducir la posibilidad de colusion emtios comeziantes

y pam asgurar que los pequefiosgmietaios tuviean acceso adecuado a los
mercados. De hém, ADMARC no pudo @rantizar eéctvamente un @cio
minimo funcionando como congator de Ultimoe&cuiso porue el pograma
de libemlizacion también implico la eliminacion de los wetos donde se
compaba menos de cir volumen de la mduccion. Esto mdujo el ciere
de groximadamente 125 puntos de compleADMARC en 4eas emotas
(Chiistiansen y Stddiouse 1989).
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Esto ilusta una de las ddultades inhegntes a la libedizacion de los sis
temas de comeializacion gricola:la reduccién del dominio egtd del sis
tema con elif de aumentar la iefencia puedgsimultaneamenteaumentar
las opotunidades de los pcipantes pod&sos en el meado o de losue
VOs paticipantes podearsos paa manipular el meado en su pio beneaf
cio. En otas paléras,existe una pepectva real de desgulacion que per
mite que las edtcturas &istentes de poder econémico s&uercen en lugr
de etirarse de la opacion del mezado (er Hariss-White, 1995,p. 593).
Aunque esto puede considese todaia como un mej@miento en los pai
ses en donde los noados paalelos gandes y noagulados siemm@ han ope
rado,pam los eguladoes esto @a ruevos desafios con ehfde desaollar
nuevos mecanismos degulacion eéctivos paa contplar este compoe:
miento anticompetitio. También puedenegueirse medidas rigas paa
contolar la corupcion ofcial en situaciones en que laeacion de nevas
opoitunidades par que el sector prado teng utilidades también aumenta la
tentacion de los funcionas del gbiemo parn kuscar sobaros.

NORMAS QUE AFECTAN EL ACCESO AL CREDITOY AL CAPITAL

Una de las baeras méas impaantes pa la ppmocion del sector prado en
el mecadeo gricola es ladlta de acceso ainfinciamiento comeral paa
los comeciantes y ladlta de crédito parlos poductoes. La impaancia de
este aspecto ha sidesaltada en afiogadientes por la libatizacion de los
sistemas de comaalizacion gricola en paises en via de deséwo y en pai
ses en #@nsicion. Anteriormente los sistemas de meadeo gricola tendian
a ser dominados por juntas gulsmentales de meadeo y aganismos par
estdales,que tenian acceso adnciamiento necedarpai compar y alma
cenar cosdws. Al inicio de la liberlizacién se ha espato que los comer
ciantes pvados asuman estas funciongsio en algunos casos lalta de
financiacion pa los comesiantespaitticulaimente en el caso de cokas de
alimentos ha aumentado la garde almacenamiento palos @ricultores y
reducido los nieles de imentaios, en detimento de la eshilidad de los pg-
cios inteestacionales.

Este poblema quizas puede soluciosarmediante la pmocién del'cré-
dito prendaio” que pemite que las coseas almacenadas se utilicen como
garantia de los créditos.oPejemplo.en Rlipinas ha estado opando desde
la década de 1970 un sistema de crédiémgbaio con base en el uso de un
cettificado de dposito (“guedan”) comoagantia de pgstamos banciass. El
programa ahat es adminisado por un @janismo pagiestsal adscito al
Ministerio de Agricultura de acueto con la Lg Sobe Coporaciones de



El derecho y los merados - El mejamiento del ambientedal para la comecializacion ayricola 37

Gamantias de Créditos Rales de 1992 y ha conducido al desiéw de una
gama de otyss mecanismos év recuado 7). El crédito pendaio pasa la po-
duccion gricola ya se haxendido en paises denérica Laina y en paises
asiaticos per en nuchas otas pates del nuindo este método dificilmente se
utiliza. En nuchos paises dfranos,por ejemplo,el crédito se consigue
mediante sistemas imimales con base en vincul@srfiliares y sociales.

En algunos paises losipcipales obstaculos pael crédito pendaio son
las practicas edptecidas de los bancos coroes que imponen condieio
nes estictivas paa el acceso al crédito y avénciamiento (por ejemplexi-
giendo como grantia un inraeble) y la falta de comenios de crédito disefia
dos paa necesidades peulares del sectorguicola. En las Hpinas, el
Gobieno grobd induso una lg que &ige a los bancosesevar el 25 por
ciento de susadhndos disponiles con destino a préstamadacionados con
fines @ricolas y grarios. Sin embao, los bancos son tod& reruentes a
prestar todos estosridos pogue considem que losiesgps son my altos y
que con fecuencia los gricultores no pueden afiar todo los documentos
requeidos por los bancos (Nasis, 1997). En estos casdas inicidivas de
educacion dentadas al sector ban@arjunto con cieta forma de grantia
del gobiemo en lasdses iniciales parreducir los iesgs a los pestamistas,
pueden ser sigientes paat motvar a los bancos del sectoliyado paa el
desarollo de créditos més innadoes.

En nmuchos paises los obstaculogdies pueden impedir el deszlo de
corvenios de crédito. Estos obstaculas wesde la ausencia dénpipios
fundamentales (por ejemplpemitir la pignolacién de bienes uvebles)
hasta esticciones lgislativas sobe las paes elgibles paa el crédito o los
plazos en que se pueda efer el crédito. & ejemplo,Ja Seccién 79 de la
Ley Geneal de Bancos en laglipinas dispone que los @stdarios déen
comenzar a gar los préstamos dentde los tes pimeros afioslo que sig
nifica que el ihanciamiento de cultdos de hudps y otas cosetas que
demoran mas de &s afios esxeemadamente dificil. Una andlisis cuidado
so del régnen legal actual (con unaevision de las Iges y pocedimientos
referentes a la comprde bienedransacciones ageradas y egulaciones de
bodeayas y crédito) es un inicio fundamental &t desaollo de pogramas
de créditojncluyendo créditos gndaios. (Rwra una discusion mas detalla
da de los aspectoggies itvolucrados con el crédito endaio, ver Coulter
y Shehed, 1995, patticulaimente eAnexo 2).

La supesion de nanas que dan a losganismos del sector plido acce
so de peferencia al crédito puede ser un paso ingoate en el mceso de
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hacer que el crédito esté dispdaipar el sector pvado. La esticcion de

la disponibilidad de crédito al sector ¢ateen Malavi pudo h&er sido un
factor impotante que condujo a leemovacion del crédito jwado. En
Tanzaniaja introduccion en 1990 de la noa de que los ganismos pul-
cos pueden obtener crédito enm#éros comesiales tuw un eécto damatk
co. Esto condujo a doar con el crédito parfinanciar compas de gano que
era mantenido en la Cporacion Nacional de Molienda y los sindica de
las coopegtivas poque ya no se gian como emgsas comerfalmente via
bles. Esto dejé la nyaria del comerio de los ganos en manos del sector
privado (Thomson yTempend 1993,p. 7 citando a Ktteling y van der Geest).

NORMAS QUE REGULAN LAS TRANSACCIONES ENTRE
PARTICIPANTES

Derechos y ob ligaciones contractuales

Una de las pncipales funciones Hulitadoras de la Ig es el estalecimiento
de un maeo legal que pemita a las pesonas narales y juridicas hacer cum
plir, mediante el sistema judicidhs deedos y oltigaciones que emanan de
los contetos. El pincipio de que las psonas nturales déen ser libes paa
celebrar contetos vinculantes con cualqué&rsobe casi todo (“libead de
contatos”) y el pincipio que el Estado #e mantener estos cogttrs sin
alterar su contenido (algunagaes denominado como‘santidad del con
trato”) fue fundamental par el sugimiento del caitalismo industial en
Europa en el siglo XIX. Un esquema bien desitado de dexcho contac
tual no es esencial cuando laansacciones sealizan caa a caa y los bie
nesy el pecio se intetambian simltdneamente Sin embago, a menos que
existan nomas adecuadas pargular las tansacciones que son complejas,
a lago pla@ y/o ente nuchas pates, el desarllo econémico se obstaculi
zaria. Sin dudda ausencia de un esquemgaleadecuado se ha identd-
do como unaazon por la cual la naciente econofailternaiva” o “a la som
bra” que se desaull6 por fuea del esquemaiafal en la Unién Saética en

la década de 1970 y 198 pudo cowettirse en unadrma mas @anzada
de caitalismo (Waelde y Gundeon,1994,p. 358).

En la antigua Union S@ética se impusi@n limitaciones seeras al pin-
cipio de libetad de contto, por ejemplocreando los delitos despecula
cion” (reventa de bienes congmos con una utilidad) y éparasitismo”
(vivir sin ningan ingeso). Bajo el commismo,el pgel del contato ente
personas nturales se disminy6 en gan manea y en nuchos paises enan
sicién ahoa se equiee una cantidad sigmittiva de Igislacién paa recons
truir el esquema basico del ddro contactual. Una discusién adecuada de
este aspecto complejo esta por éudel alcance de este estudiocde acuer
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do con estoeste cpitulo se centr en situaciones en las cualgst por lo
menos un esquema camttual basico.

Aungue nuchos sistemas ¢mles mantienen el ipicipio de la santidad del
contrato, es comun encordr lgislacion que efctvamente cambia los cen
tratos acodados ent las pates,agregando téminos implicitos o deetando
gue los tibunales no sostendran aér disposiciones. Estas intenciones
legislativas geneamlmente se mponen Igrar uno o mas de los siguientes
objetivos:

1. Aumentar la ceéeza atarando los efctos lgales de un tipo espeicié de
contiato.

2. Prevenir los &usos que sgen de la posicion de geciacion desigual de
los paticipantes en el meado,por ejemplo protegiendo de la xplota
cion a los anatbetas y a los nifios.

3. Protgger a los paicipantes de ser estafos por gndedoes inesanpulo
S0s 0 por com@does que no [Ean.

Un ejemplo tipico es la yeSobe Venta de Bienes de Gaya. Esta Le
protege a los com@does «igiendo que cada comto de \enta de bienes se
interprete como parece en las disposiciones (‘ftd&inos implicitos”) con el
compomiso de que los bienes se egairan de acudo con su desigcion o
la muesta dada (deendiendo de la maraleza de laenta); que los bienes no
tienen deéctos ocultosy que son adecuados pagl in propuesto (sujeto a
ciertas califcaciones).

La Ley Sobe los Consumidas de Hipinas va nucho mas alla y no solo
dispone que ciéos téminos contarios no poduciran eécto lgyal (por ejern
plo téminos que bscan gcluir las garantias sok& bienes defctuosos) sino
gue también sostiene que losymedoes son esponshles de los bienes y
sewicios detctuosos.También pohibe una gma de actidades que pueden
perjudicar el interés de los consumigr Estos son:

* Venta de prductos que son ingeros y que no cumplen las moas
corespondientes;

» Venta de prductos que estan etiqguetados egcadamente o cayetk
gueta o empaque no cumple lasmas @licables;

* Venta de alimentos adulggtos (que se dek muy ampliamente);

» Realizar cualquier acto o préactica dmta engfiosa (por ejemplo utilizar
una pesentacion ergjiosa o fiudulenta par inducir a alguien a cddear
un conteto de \enta);

» Realizar actos o practicas denta que son inequiteaos o cuando elen
dedor induce al consumidor a dater contetos unilderales @rovechan
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do la enémedad fisica o0 mental del consumidarignoancia,el analé-

betismo la falta de tiempo o las condicionesngales que leadean;
e El uso de pesas y medidas irmeatas; y
e Pulicidad en@gfiosa.

En el contgto del mecadeo gricola,la existencia de un mao daro que
rija las tansacciones da a las s un punto deeferencia y puede ser
como una heamienta impdaante de ngociacion. Ademas.el conocimiento
de que el Estado cdlarara paa hacer cumplir los compmisos contictua
les (si bien a un prio) es pdiculaimente impadiante paa crear ceteza en
las tlansacciones comz&ales. Br cietto, como anotaiaelde y Gundeon:

“La esencia de la wersion caitalista es la gaacidad de las
personas y las empsas pa planear hacia adelapgsumir
y gpoyarse en commmisos congictualmentedrmulados en
un ambiente lgal, fiscal,institucional y egulador que sea lo
mas pedecille y esthle posile” (1994,p. 351).

Contratos de f orma estandar
En muchas situaciones conwales donde émsacciones similas se ealizan
en forma egular, se han pparado brmaos estandar de coatos que bar
can todos los aspectos imfaortes paa facilitar las tansacciones y &ar
los téminos y condiciones comunmente utilizados. Los etwdrestandar
son amplia y efctivamente utilizados en el cons@r intemacional,como en
el de ganosy tienen el eécto de aumentar emagn manet la ceteza y edu
cir la posibilidad de malos entendidos. Gaireentelas pates contatantes
solo dden acadar el brmao estandar coespondiente que selme utilizar
los detalles espeaibs de la tansaccion (por ejemplo cantidad y calidad de
los bienesprecio y fda de entga) y sobe cualquier desviacion de la
noma (dausulas adicionales ‘otrosi”). Otios aspectos;omo las conse
cuencias del incumplimientopal de las pées asume eiesg de la pédi-
da,dafio o demar, resolucion de disputasic, genealmente se ifdayen en
los téminos estandarGenealmenteel conteto también estipulara un meca
nismo paa diimir las disputas. Esto es se hace audermediante arb
je comecial que tiene laentaja de que perite induir en el tibunal a eper
tos no lgales. Los arbit's expetimentados a memo también tienen en
cuenta algunas decisiones aiters sobe las mismasléausulas estanday
de esta manarpiomueven la consistencia.

Manteniendo benos érmatos estandar pparados paa esta lase de @an
sacciones que oa@n con fecuencia y son sigfentemente impaantes paa
garantizar un conto escito, el sector pvado puede hacer una imfente
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Recuado 9: Control de la manipulacién del mecado, Filipinas

En las Hipinas la nauraleza oligpolistica de los meados de aoz y del tigo
crea las condiciones bajo las cuales los coiartes estaecidos pueden supues
tamente comp@r a un pecio alto y ender a un @cio bajo por un periodg,mank

pular los vinculos del meado del crédito con losgacultores estblecidos por
largo tiempo,con el fn de sacar del meado a los nevos comeciantes. La Lg

Sobe Pecios de 1991 phibe que‘cualquier pesona que Hatualmente ealiza
actividades de mrduccion,fabricacion,importacién, almacenamientdranspote,

distribucion, venta y otos métodos de disposicion de bienesdlice acciones de
acgarmiento,0 paticipen en un cdel paa manipular el @cio de*algunos bie
nes basicos{que daica una aredad de prductos alimenticios basicos yopluc
tos ayricolas). Con elifi de que sea mas facil de gs®r una condena la dam
bién indica que los hbos seran consideios como preba de que se ha cometido
un delito en ausencia de cualquieidencia en conéio. Por ejemplocuando dog
0 MAas pesonas 0 emgisas que compiten en el mismo caglo y ngocian los mis
mos bienes basico®alicen actos urbfmes o complementass que tiendan a
genear aumentos #ficiales o injustiicados en el @cio de algun bien o suité
nea e iracionalmente aumentenggios de sus pductos competiios, reduciendg
la competencia erdrellos mismosgsto se considara como unavwdencia de pr
mer mano de laxéstencia de un ctel.

(FuenteVillasis, 1997).

contiibucion en la comeializacion gricola paa facilitar el comersio y
aumentar la cégza. Estos cordios siempe dden peparmarse con base en la
consulta pa asgurar que elérmao estandar es el adecuado y que se entien
de facilmentey con la asistencia de ub@ado comerial.

Los contetos en érmato estandar son mas faciles de utilizar cuando se
han esthlecido los estandas de calidad que priten a los com@does y
vendedoes deihir exacta y facilmente la calidad eelacion con el estandar
adecuado. De hbo, los contetos en brmao estandar y los estandarde
calidad son esenciales pgoemitir el desarollo de mecanismos de comer
cializacion mas safticados como aquellos queisten paa las coopetivas
de aricultores en Hipinas (ver recuado 8).
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Capitulo 5
Aspectos Institucionales

El efecto de la estructura institucional en la determinacion de la forma como
se aplica y se hace cumplir la ley ha sido subrayado en el Capitulo 3. Por
tanto, es importante que en cualquier iniciativa que se proponga para fortale-
cer el sistema legal de mercadeo agricola se preste mucha atencién a las
estructuras institucionales que permiten la aplicacion y cumplimiento de la
ley.

Este capitulo se centra principalmente en los paises en via de desarrollo
mas que en los paises en transicion. En los ultimos la reforma o creacién de
instituciones de mercadeo agricola es una parte pequefia de un desafio enor-
me para redefinir el campo completo del sector publico. Este es un asunto
complejo que no se puede discutir adecuadamente dentro del alcance de este
estudio. Las afirmaciones generales hechas en este capitulo pueden entonce:
no ser siempre adecuadas para los paises en transicion.

ORGANIZACIONES DEL SECTOR PUBLICO

Como se dijo en el Capitulo 2, los departamentos del gobierno central y las
organizaciones del sector publico, como las juntas de mercadeo controladas
por el estado, histéricamente han desempefiado un papel preponderante en e
mercadeo agricola. En muchos paises las politicas de liberalizacion de los
mercados han conducido a una re-evaluacion del papel del gobierno en la
comercializacién agricola, que ha producido la necesidad de redefinir el
papel de las organizaciones del sector publico. El alcance de las actividades
de las organizaciones del sector publico generalmente se define por la legis-
lacion que las establece y por otros documentos legales que forman la cons-
titucion del organismo. Esto significa que es necesario re-evaluar la adecua-
cion de la estructura legal de estas organizaciones a la luz de los nuevos obje-
tivos politicos. Esto a menudo se hace sélo en forma lenta. Por ejemplo,
Shepherd y Farolfi reportan que la liberalizacion de la industria del café en
Tanzania dejo al Consejo del Café un conjunto de funciones reguladoras y de
informacion pero sin ninguna facultad estatutaria para reformarlas (FAO,
1999, p. 17).
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Cualquier evisién institucional dee asumir un método holistico erv
toda la @ma de aganizaciones wolucradas,con el fn de identifcar cual
quier duplicidad de funciones innecdaaconflictos y \acios juisdicciona
les. In&itablemente algunos de los dilentes ministéos del gbiemo o
depattamentos tendraresponshilidad sobe varios aspectos del sistema de
comecializacion,pero siempe que sea podiy se dbe eitar la fragmenta
cion y dispesidn innecesaa de la esponshilidad ya que esto pbablemen
te obstaculiza la ganizacion de un sistemaeefivo de comesializacion
agricola. PRr cieto, Shephed y Seidler suigren que gnealmente es acen
sejale crear una unidad pfesional de comeralizacion con ampliagsponr
sabilidad (FAO, 1990,p. 50).

Desde una pspectva legal, se dée pestar considacion al uso de meea
nismos que mmuevan el compomiso de todas las fas corespondientes
del sector pulico en la brmulacion de politicagpor ejemplogxigiendo el
estdlecimiento de comités intégpaitamentales con ampli@aresentacion.
La glicacién y las funciones patacer cumplir las disposicionesngal-
mente sonegalizadas mcho mejor por ganos espedtfos del @biemo con
mandaos especifos. Sin embao, las ajencias ejecutais déen estar com
prometidas con el pceso de déficion de las politicas parasgurar que
estas se degatlen continamente con base en lgpeliencia practica mas
bien que con base en la sola teoria o idgalo

La nauraleza fundamental de laatrsicion de un sistema de cowiali-
zacioén gricola dominado por el Estado a un sistema en el cual ehdwr
realiza las funciones de comaprenta y deteninacién del pecio ha sido
comentada antes. Elqmeso puede ser dificil y quienes estan comet
dos con lagomganizaciéon de las instituciones del sectorligbbo la edef-
nicion de su pael no déen peder de vista el héo de que es laegite la que
en deinitiva hace que las instituciones funcionen y que iaslse gliquen.
Sin la necesa@ cgacidad humana (y tambiéacusos fnancieps y otos
materiales) los objetios no se podrandpar. Ademastener bastante per-
nal con adecuadxgeriencia puede ser ingaiente como puede ser necesa
rio volver a entenar a los funcionars que han empleado afios @reto un
sistema de comeializacion dominado por el Estadalgunos obsaradoes
han sugrido, por ejemplo,que la &lta de cpacitacién de los funcionas
fue uno de los puntos criticos quegseiron de las eperiencias iniciales con
la privatizacion en Malai (Christansen y Stddhouse 1989, p. 737).
También se han obs@do poblemas similaes en Euwpa Orental y en la
antigua Unién Saética.

La credibilidad de un mgrama que eshlece nuevas lgzes o eforma las
leyes «istentes serd geramente socada si las instituciones plidas no
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tienen la cpacidad necesiarpaa ejecutar y hacer cumpliregftivamente las
leyes de las cuales soasponshbles. Si es insidiente la cpacidad institu
cional necesé, se dbe pestar séa aencion a la eestucturacion del
esquemaegulador paa hacelo mas adecuado a las condiciongistentes y
retadar o esthlecer fises en la inbduccion de laseformas Igales. Esto
pemitira que la cpacidad institucional se desalie antes de que eptr en
vigencia las Iges. A este especto a mermlo es coveniente dar al Ministr
(o a oto funcionaio u oganismo indicados) leatultad de poner en \dg-
cia diferentes disposiciones en eliéntes édas y cuando sea el casstr
pular fechas dierentes paa deas diérentes del pais o padiferentes bienes.
Esto pemite que la ejecucion se d@por etpas,pemitiendo que losegu-
ladores concengén sus esfueos en los aspectos mas imganmtes pimero y
luego amplien el alcance de su irdgn rkgulador en la medida en que
aumenta la gqaacidad y se cortdtan los poblemas pincipales. Sin embar
go, debe tenese cuidado al@icar diferentes namas en diérentes egiones,
ya que esto puede disstwnar el funcionamiento del noaxdo.

La ventaja del método esbhozado antes es qugteldempleto de la gs-
lacion se sanciona y se pigh alin cuando no todas las disposiciorasan
a tener acto inmedito y esto da a todos los inésados una &drtencia
avanzada de laeformas. Esto tiene laentaja deeducir la inceidumbre
relacionada con el cambio y dar a lastgmiaéctadas un periodo en el cual
pueden ajustar sus adtlades de modo que estén en condiciones de cumplir
las ruevas nomas cuando ergn a egir.

ORGANIZACIONES DEL SECTOR PRIVADO
Las oganizaciones del sectoripado,como las emm@sas o las asociaciones
de comeciantes y las coopativas de poductoes brman una pde impor
tante de la sociedadvdiy pueden desempefiar unpgh signifcativo en el
funcionamiento de un sistema de coonizacion gricola. Estas ganiza
ciones pueden cumplir unavdrsidad de funcioneslesde dar unaoz pol
tica a sus miembs hasta sgir como ros paa realizar contactos sociales
y empesaiales y difundir inbrmacion.

Las oganizaciones del sectoripado,patticularmente las asociaciones de
comeciantespueden jugr paeles impatantes dentr de los cuales se pue
den citar:

» Dar asesoria ¢ml especializada a los mienolsr promoviendo asi la
comunicacion y la @rificacion de la Ig;

» Participar en la érmulacién de las politicas plitas y la lgislacion como
representantes de los inéses de sus miends;
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» Prestar los seicios necesaws paa el funcionamiento adecuado del
esquemaegulador que de adrmanea tendria que ser dado por ebger
no; por ejemplogcetificacion de documentos y calidad debghucto,y
dando mecanismos ala esolucién de disputatles como el arbigje;

y

» Ejecutar la politica pdiea, incluyendo funciones desgulacion en algu

Nnos casos.

La promocion y el estaecimiento de una jarguia de asociaciones de
empesas a mardo es @ractiva pan los gbiemos ya que se & como una
forma equitéiva y efciente paa oiganizar la coope@rcion ente el gbiemo y
las empesas. En etto? en cieo grado, el estdblecimiento de elaciones
privilegiadas eng& las gencias del gbiemo y algunas asociaciones de
empesas es necedamaia cear conenios estales paa consulta engr el
estado y los dersos gupos de interés y pmicompometelos con la ejecu
cion de la politica pdiza, por ejemplo enalacién con neva lagislacion.
Sin embago, un estudio @alizado por Moar y Hamalai soler asociaciones
de empesas en paises en via de dedlarconduye que los ghiemos déen
ser cuidadosos eerlacion con la edictua de la oganizacion de las asoeia
ciones de empisas par asgurar que todos los sectw esténepresentados
por una sola ganizaciérfresponshble”. Los autoes obseran que lasxpe
riencias en &ios paises sugren que las inict&vas del Estado paroigani
zar una ariedad de asociaciones de eagas que tipicamente gan (mott
vadas por lo que ellos dedmn como “tendencias cquorativistas del
Estado”) pobablemente poducen esultados desalentadst Ademas ellos
advierten que a pesar del ecde que ématrimonio de las asociaciones de
empeesas con la libatizacion politica y econémica sin dudaqu ser una
unién realizada en el cielo ... Las asociaciones de esagrno son simples
instumentos maldades de ingnieria social'(Moore y Hamalai,1993, p.
1895).

Esto se deduce de lapeiiencia de |&Autoridad Nacional délimentos
(NFA) en Hlipinas que taté en 1992 de intducir un comenio mediante el
cual las gandes asociaciones de molimede arz asumirian laasponshi-
lidad pam asgurar que sus miembs cumpliean las hamas y disposiciones
expedidas por la Niky expidieran cetificados de bena conducta de estos
molineros. La NR, a su ez,solo tiataria de otagar benetios a los mok
nems que tuviean estos céficados. El esquema fubandonado después
de quejas de que lidpaba a los molinars a vinculase a estas asociaciones
grandesjo cual ea contario a la libetad de asociacién de acdercon lo
dispuesto en la Constitucionilldsis, 1997).
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RESOLUCION DE DISPUTAS

Cuando giste un esquemadal, que es puesto en funcionamientoxigalo
en una érma consistentdos paticipantes del meado“negocian a la som
bra de la lg” en el sentido de que sus attades estan condicionadas por su
conocimiento de las consecuenciggles pobables de los diérentes cusos
de accion. Br ejemplosi existen eglas daras «igibles en los tbunales que
estdlezcan el dexdho de una pae par recupear la compensacion por pér
didas sufidas como consecuencia del incumplimiento de etwsrpor la
otra pate, esto educira el iesgp comecial de todas las p@s contatantes.
Estas eglas también @an una desmaetcion paa incumplir los commmi-
sos y signitan que las acciones de todas lasgsadden ser mas pdecit
bles.

Sin embago, el fendmeno de las gas quenegocian a la somlarde la
ley”, sera socaado si los ppcesos adminisdtivos y judiciales no impsen
sancionesalaivamente faciles en caso de incumplimientor éemploel
incumplimiento de algunos induisties del algdén de Zambia quecibie
ron insumos gatis de una compafiia y quendian su algdén a ota compa
fifa, continuaba a pesar de la ede 1995 que phibia &presamente esas
practicas (RO, 1999, 36). En estos casdss paticipantes necesitaraug
car otos medios par asgurar el cumplimiento (por ejemplovacando pe-
siones sociales) «xigir una pima paa realizar una ansaccion con eirf de
compensar el aumento désg de pédida si la ota pate incumple Por
consiguienteel fortalecimiento de la esictura inteinstitucional paa solu
cionar disputas cordctuales es una paresencial deldftalecimiento del
régmen legal.

Los mecanismos altestivos paa resoher disputas (ADR) a meido suf
gen cuando los pcedimientos lgales brmales son inaccedés, lentos o
costosos. Estos mecanismos pueden ser desde la soluciamainde dis
putas por pdae de miemhrs respetados de un noaido hasta picedimientos
formales de arbigjie En lo que seefiere al funcionamiento de un sistema
de mecadeo gricola, pam la myoria de las disputas no es esencial que el
representante del Estadoor ejemplo un ngistrado o un juezdeba decidir
la contoversia. Lo mas impdante es que los ganipantes en el sistema ten
gan acceso a los@redimientos dessolucion de disputas que ellosen que
genealmente an a poducir las decisiones equitzas e indpendientes.
Cuando un mecanismo de solucién de disputaa gle lgitimidad ante los
ojos de los imolucrados y es acces# no ha/ razon por la cual no pueda ser
zanjado por una asociacionyada de comeio o la Cama de Comatio
mas bien que por el Estado. Sin ergbaiales pocedimientos solo sonext
tivos cuando todas las pes en disputa corenen enesoler sus dis@pan
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Recuado 10:Mecanismos altenativos para resolucion de disputaskilipinas

El gobiemo de las Hipinas ha tetado de educir el nimey de casos liedos a los
tribunales mnicipales y a los itounales supérres brtaleciendo el sistema de
adjudicacién. Los demandantes se e@erm los tbunales queyaidan a las ptes
a resoler la disputa enofma amigble, y solo si este mediafia el asunto sera
asumido por el tbunal.

Ademas,en algunos mendos pulicos las disputas emtrlos compadoes y
vendedoes sonemitidas al centr de quejas. Si el codigle mecado corespon
diente ha sido violaddas autoidades del meado pueden imponer casifga los
paticipantes en el meado intuyendo nultas,la suspension de las licencias|de
comecio, y como ultimo ecuiso, retiralos del mecado.

La Ley Sobe Consumidars también desitre piocedimientos simples que Ips
consumidoes pueden utilizar pathacer cumplir sus deahos sin ecuiso a los ti
bunales. Br ejemplosi un poducto que esta bajagntia es defctuoso el com
prador puede @sentar la tarjeta degntia y el poducto deéctuoso al gndedo
quien inmeditamente diee leconocer la grantia.

(FuenteVillasis, 1997).

cias de estaofma (ya sea antes del coain 0 después de queyaasugido

la discepancia).Ademas)os tribunales siemgr dden estar disponlies paa
quienes deseen hacer cumplir suedw®s lgyales. Br ejemplo,se puede
pedir a un tbunal que oligue a las pdes a sometee a su decisién o a hacer
cumplir las decisiones de of tibunales si una de las pes acodd someter
una disputa ante talifbunal y lugjo rehusa agaar el llo.
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Capitulo 6

El mejoramiento de los
esquemas reglamentarios

INTRODUCCION
A continuacioén se presentan los pasos para mejorar el marco regulador de la
comercializacion agricola:

1. Ildentificar lo mas claramente posible los objetivos de la politica.

2. Analizar el medio ambiente legal existente para obtener un conocimiento
adecuado de su funcionamiento (ver Capitulo 7).

3. Identificar las areas en las cuales es aconsejable la reforma y se puede
implementar.

4. Formular una estrategia para implementar el cambio dentro del marco méas
amplio del programa de reforma de la comercializaciéon agricola (que
puede implicar algunas fases).

5. Implementar la estrategia junto con otros elementos del proceso de refor-
ma de la actividad de comercializacién y manejar activamente el proceso
de cambio para minimizar la incertidumbre.

6. Monitorear y evaluar los efectos del cambio realizando otros analisis del
marco regulador y tomar acciones correctivas cuando se requiera.

Este Capitulo comienza discutiendo como identificar lo objetivos de la
politica (es decir, paso 1) y luego discute las medidas practicas para lograr
cuatro de los objetivos mas comunes (e importantes) de los programas de
reforma legal, es decir: incrementar la certidumbre y transparencia legal,
reducir los costos de cumplimiento, reducir los costos de regulacién y mejo-
rar el cumplimiento y la exigibilidad de las normas.

IDENTIFICACION DE LOS OBJETIVOS DE LAS POLITICAS

Para evaluar un esquema legal existente o las reformas propuestas es necese
rio identificar primero los objetivos de la politica disefiados por la ley para
lograr los objetivos y evaluar si estos objetivos todavia son validos. Thomson
y Terpend (1993, p. 17-18) identifican algunos de los asuntos que se deben
tener en cuenta para desarrollar un marco satisfactorio de politicas para la
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patticipacion del sector prado en los meados gricolas. Estos idayen
decidir qué ppel dde jugar el Estado paraumentar el desempefio del mer
cado pivado a in de @rantizar la sguridad alimentar; en qué ado se
pueden dar incenbs al sector wvado paa fomentar la comeializacion en
areas emotas; y si el mresamiento de pductos puede o noipatizarse y
qué implicaciones tendria esto en losrqmaes de comeralizacion y en la
estuctura del mecado.

Estas decisiones politicaguglaran a darar los objetros pecisos de la
politica que guiaré el pceso de laeforma legal. Sin embayo, es cone-
niente tener en cuenta espegifnente la identi€acion y adopcion de ciers
objetivos de politica amplios de impancia diecta paa mejoar el medio
ambiente lgal de los mezados gricolas. En pdicular seria bené&fo que la
mayoria de las inicitvas de eforma se popusiean paa:

e Incrementar la céeza y tanspaencia lgal;

* Reducir los costos de cumplimiento;

* Reducir los costos degulacion; y

» Mejorar el cumplimiento y laegibilidad de las nanas.

AUMENTO DE CERTEZA'Y TRANSPARENCIA
Toda lg/ conveniente dbe ser‘cierta” en el sentido de que su sidcéfdo
debe ser aramente ealuable y entendite de modo que las EEmas puedan
modificar su compdamiento de acudo con ello y no ser sancionadas-pos
tefiormente por acciones que ellasian ean legales en ese momento. En el
conteto del mecadeo gricola, el iesg par los paticipantes puedesdu
cirse de modo signdativo si &iste un esquemadal daro que sea conoci
do y entendido por todos y que sea implementadkigide en una drma
consistente La impotancia de la céidumbre paa la opeacién de los mer
cados gricolas se ilusa por los esultados de una encuesta a los coiaer
tes en Mali. Los comeiantes tasificaron la incetidumbre (que swge piin-
cipalmente de la inedididad de la ofrta y demandaje la incetidumbre de
las egulaciones y de la maraleza no xigible de los conatos) como la
seggunda barera mas impdante paa entar en el comeio de los cezales
(Stadz y otmos, 1989,p. 703). Algunos de los efctos ngativos asociados
con la flta de cdidumbre de la egulacion en Semgl se desdben en el
Cuadp 11.

Estictamente ligdo a la caidumbre esta el aspecto de larispagencia.
Este témino se efiere al gado en que la kor del sistemaegulador es lara
y visible pam los aéctados por él. Hacer un sistereguiador mas anspa
rente puedeyaudar a educir la posibilidad de carpcion y el aumento de la
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predecibilidad en la toma de decisiones admiatisis, haciendo a los fun
cionaios mas esponshles ante el pdizo. Esto cea mgor cetidumbre
aceca de como unayepodra implementae y educe eliesg para los aéc
tados por ella. & ejemplogs mas mbale que el pocedimiento de conee
sion de licencias quexige que esta se otpre si se cumplen algunoster
rios daros,-en el que también s&ige que se derarones paa el echand de
una licencia y se dé el @sho de @elacion-,produzca decisiones que sean
consistentes con el objati de la l§ que un pocedimiento que no estipula
los ciiterios daramente y que da a los funcioimaruna amplia disecion en
cuanto a otaar o no una licencia.

La cetidumbre y la tanspaencia se pueden aumentar mediante:

» El compomiso de todos los intesados en la goamcion de la Igisla
cion;

» La prepamacion de poyectos de I claros;

» El estdlecimiento de laros citerios de lg pam guiar el ejagicio de la
discrecion administtiva;

» La concesion del decho de aelacion contr las decisiones adminiatir
vas en deteninados casos;

* La s@uridad de que los cambios de | Bean comnicados @ramente
a todas las ptes aéctadas con sigfente anticipacion a su ejecucion; y

» El contol de la alicacién el cumplimiento de laylepam asgurar con
sistencia.

REDUCCION DE COSTOS DEL CUMPLIMIENTO

La reduccion de los costos de cumplimientbeléener el efcto de motiar
el compomiso del sector prado con los sistemas de cogializacion ari-
cola mediante laeduccion de los costos de fiéipacion. Sin embagp, en
muchos casogyueden tenase en cuenta consi@eiones diérentes a la mini
mizacion de los costos de cumplimientoor Bjemplo,en la deteninacion
de los dezdhos de solicitud de las licenciasmgralmente tiene quexistir un
equilibrio ente la ecupeacion de los costos de admingstion y la educ
cién de los costos de cumplimiento.

Siempe que sea podi# se dbeen hacer esfuens paa reducir los costos
de cumplimiento aumentando ldoefcia de un sistema de cormiatizacion
agricola, por ejemplomodenizando los prcesos brocréaticos. Esto puede
lograrse de diersas manexs tales como:
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Recuado 11:Efectos de la incetidumbr e de la eglamentacion,Senejal
Sengal tiene una laya histora de intevencion del estado en la coroiatizacion

cializacion de ganos y aceitesegetales,ONCAD, pen el Estado contumd res
tringiendo las ckegorias de pesonas a quienes se petia paticipar en cietas fun
ciones de comeralizacion (por ejemplocomo pimeros actoes de la comgr
directa a los mductoes o la com@ a un pmer actor). Los comeiantes que for

una autazacion amal paa manejar un bien especd. En un periodo de seis af
desde 1979/80 hasta 1984/85bo un niel signiicativo de incetidumbre como
consecuencia de los siguientastbes:

» Las egulaciones adminisitivas (decetos) que espe@bban las ciegorias de
paticipantes que podiaealizar actiidades en arios niveles de la comeiali-
zacion a mendo se pulicaban bastante después dédraecolectado eligno
y de hder comenzado aanspotaro a los mecados. El impacto de esto
aumento por el héo de que las tegorias de los p#écipantes autézados
cambida signifcativamente dwuante este periodoAl comienad del periodg
solamente se p@itia a los mgoristas con licencia autaada compar de los
primeros paticipantes pes al inal del periodo esta funcion también podia
realizada por el Comisato de SguridadAlimentaria (CSA) y por gencias de
desarollo rural.

» El papel de las entidades gidas y paaestéales y las coopetivas \anid con
sidesblemente y no siemprestaéa daramente deido.

» Sengal fij6 precios “oficiales” al productor mayorista y minoista paa el
millo, el sogo y el maiz ppducidos localmentgero no hubo faridad en si lo
gue se bscda ea deteminar un pecio fjo o un pecio minimo. En la tem
porada 1983/84 CSA simplemente stind del mecado cuando el pcio del
mercado &cedio el pecio minimo mien&s que en la tempada 1984/85 hub
confiscaciones dergnos comaiializados por encima delqwio ofcial.

La incetidumbre reguladoa tuwo algunos efctos ngativos sobe el funciona
miento del sistema de cone@&lizacion:Significaba que los comerantes no da-
an de antemano si la piaipacion en el meado seria gal (lo que impedia la ple
neacion) y si ellos decidian cormmlizar antes de que sgpidieran las namas
corrian el resg de incurir en multas o en que se les c@thrlan sus bienes.

Los maoristas pivados mantenian libs de cuentas con base en losciws of-
ciales mas que en losgmios eales del meado v que el maen que se les pe

de poductos gricolas. En 1980 se sumio de factoel consejo nacional de corner

cesdan millo,soigo y maiz dbian tener una licencia como yagistas y obtener
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se

ser

O
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mitia cagar se badza en los pcios oiciales.
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Esto fustré el objetio piincipal de mantenekegistros contales peo se hip paa
crear la patiencia de cumplimiento de layle

Los comeciantes gstaon mucho tiempo indgando cuéles an las namas ali-
cables, negociando“entendimientos’con funcionaios y siendo contlados por
varios funcionaios (en pomedio 4,2 eces por semana).

La incetidumbre genearl de las nanas gudo6 a cear una smoskra en la cua
estas se ignaba (por ejemplosolamente el 58 por ciento de losymistas indui-
dos en la mesta tenian licencia) y/o los funciotas encagados del cumplimien
to de la lg fueron sobonados pa pemitir que contiiar el comeeio.

(Fuente: Newman, Snav y Ndoye, Incettidumbre Nomativa, Objetvos Gubenamentales
Organizacion y Funcionamiento del Meado de Ganos:Seneal, enAbbott,J. (ed),1993,p. 225-236).

* Mejorando los sistemas de canicacion de la ke a todos los &ctados
por ella;

» Reduciendo el numerde autdraciones equerdas paa actvidades par
ticulaimmente cuando esto implicaueihos oganismos gub@&amentales;

» Pubicando los citerios que se deeran utilizar pax decidir si se otge
ran o no las aut@aciones; y

» Eliminando las condiciones inneceaarpaa la obtencién de auiaacio-
nes.

REDUCCION DE COSTOS DE REGULACION

Es pobable que cualquier sistema d&yulacion de la comeralizacion ari-
cola cueste dineral Estado peresto dbe ser mas que compensado por los
beneicios par la sociedad de un sistema de caadizacion bien egla-
mentado.

No obstantela cgacidad de la myria de los gbiemos paa poponer
un sistema adecuado degulacién estardestingido por limitaciones de
recusos humanos yirfanciens. En nuchos casos esto gutuce inadecuada
aplicacion y cumplimiento de las moes,lo cual tiene efctos ngativos
sobe la cetidumbre y en Gltimo témino sobe el funcionamiento de todo el
sistema de manejo de los wados gricolas. Siemm@y cuando sea posh
esto se dee eitar en el disefio deeformas eguladoas de modo que los cos
tos de egulacién se manteag lo mas bajos podésin poner en pelig el
funcionamiento adecuado del sistemaatgilacion.

En relaciéon con Npal, Mathema y Shama comentam que casi todas las



54 El mejommiento de los esquemasglamentaios

leyes que evisaon fueon sancionadas singstar adecuada consideion a
los mecanismos debcacion y eigencia del cumplimiento o a ladtstica y
los recusos humanos y que las camparfias vaaspaa dar a conocer los
mecanismos fuen insignifcantes. En consecuencia fue posite imple
mentar nuchas lgres de manerekctiva. Este comentiar puede ser ciéw
en muchos paises e indica la impamncia de tener en cuenta estos aspectos
antes de @robar ruevas lgzes. En rachos casos un estittieo minimo del
costo de egulacion puede obters® estimando qué guorcion del pesu
puesto total de lagencia ejecut@ se equeiria par ser dedicada a unyle
0 gupo de lges especifas. Una indicaciéon de esta eifpodra ser el caleu
lo del niumeo de funciondos que estaranwolucrados en actidades pa
hacer cumplir la i la proporcion del tiempo que den dedicae a esta
tarea,y los recusos queaquieen (por ejemployehiculosoficinas y equi
pos de computo).

MEJORAMIENTO DEL CUMPLIMIENTOY DE LA CAPACIDAD PARA
HACER CUMPLIR LAS REGULA CIONES

La informacion compilada en el ao de la pgpamacion de este estudio indi
ca daramente que un vel bajo de cumplimiento de udhas (aunque no
todas) de las J&s que egulan la comagializacion gricola es un mhblema
comun en rachos paises. En algunos casos esto lse dajue las {&s son
inadecuadas o desactualizadas y a que lasdades optan por no hatss
cumplir.  Sin embago, cualesquiea sean las causasn nmuchos casos los
bajos nveles de cumplimiento sozan de maner signifcativa la efcacia de
la ley como un instumento de la politicaAdemas,a menos que se pueda
lograr un nvel razonable de cumplimientohay pocas azones paa la
elaboracion de nevas lges.

El grado de rigencia equeido genealmente es menor si aquellos a los
cuales sedlica la lgy la peciben como justa y no fiancentivos impotarn
tes paa quérantata. Esto suigre que siempe que sea podiy quienes son
afectados por la Jepropuesta (es decir todos aquellos iesaxdos) deen
patticipar en el poceso de mpamcion de la lgislacion (ver Caitulo 8) y
que se dee tener cautela cuando seaulince una nona donde haun fuer
te incentvo econémico parno cumplila. Por ejemplo.en \arios paises las
regulaciones que phiben el m@imiento de ganos,que fueon introducidas
con el fn de eitar la sulversion de los canales de comiatizacion conto-
lados por el estadgplamente gnearon transpote y almacenamientdan-
destino de cantidades mas pequenasateogpaa evitar su deteccion (Stea
y otros,p. 704).
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También es posie encontar formas paa hacer cumplir las noras &is-
tentes de modo que sxuiean menoes ecusos. En algunos casos pueden
ayudar las nmevas tecnolgias. Br ejemplo,el Laboratorio Cental de
Investigacion deAlimentos en Npal ha distibuido equipos de analisis de-ali
mentos en algunosumicipios con elih de mejoar el contol del cumpl
miento de la g sobe alimentos. La eacion de incentos paa el cumphi
miento puede ser @tiforma de costoaldivamente bajo parmejoar el cum
plimiento. El uso de funcioniass paa contolar el cumplimiento de las bb
gaciones lgales paa reportar informacion puede ser iriedz, ain cuando
existan nultas por el incumplimiento. Sin embar puede Igrarse un alto
nivel de cumplimiento a un costo menor si los caiaates y ows akctados
por las nomas shen y entienden lasamnes que xdsten paa suministar
informacion y se lesxge presentar los das neces@s como una condicion
pam renovar una licencia.

El como funciona una yees fundamentalmenteeatado por su conto
socio-econémico y lyamuchos fictoes que pueden edtar los nieles de
cumplimiento y en consecuencia lacatia de la g Por consiguientees
imposilde desamollar una brmula precisa paa pedecir como una yepuede
funcionar y el niel de cumplimiento que se puedegriar. Sin embago, un
conocimiento de la interelacion ente los fictoes que tipicamente tienen la
mayor influencia sobe los nveles de cumplimiento es a@mniente cuando se
planea una esliegia, ya sea pa mejorar el cumplimiento de unaylexis-
tente o paa implementar unauava ley.

En téminos gneales.el nivel de cumplimiento de una nmoa legal puede
ser aéctado poria proporcion de los afctados que conocen la na@, los
incentvos que tienen parcumplir la noma, los liesgos del incumplimiento
y las sanciones por el incumplimiento. (Mos otpbs factoes también pue
den ser impdantes y eidentemente estoadtoes seran dérentes pa los
diversos paticipantes del meado). Estaelacion se ilusa gaficamente en
la Grafca 1. Esta nolmrca todas lasanables,ni da una guia en cuanto a la
pondeacion que se de dar a cadaattor (que sera difente en diérentes
circunstancias). Sin emlgar, da una indicacion amplia de larfna como
puede ser attado el cumplimiento tomando medidasapanmentar o dis
minuir un factor paticular.

Las oganizaciones del sectoripado también pueden jagun pael con
veniente en el cumplimientparticularmente cuando la ganizacion tiene
interés en poseer umidn sistema parasguraro tal como lo es eretacion
con los con@tos. Pr ejemplo,pueden @amitase préstamos pequefios a un
grupo de la comnidad que lugo utilizara la pesién social par eigir el
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Gréfica 1: Factores que aéctan el cumplimiento
de las nomas leggales sobe comecializacion

Alncentivos B Riesgos de incumplimiento Cralta
parael Riesgos sociales, econémicos, || deincentivos
cumplimiento || legales parael cumplimiento

Participantes “Lente” depercepcion
en e mercado (conocimiento de las
| normasy actitud

hacia ellas)
ACCION

No cumplimiento Cumplimiento
(SsC>A+B) (SA+B>C)

cumplimiento por pde de los miemlws indviduales con elifi de asgurar
acceso futw a préstamos. De igual mogia@a hacer cumplir loseglamen
tos del merado,etc, funciones limitadas dexegencia pueden dejarse en
los comités de meado o en asociaciones de cooeentes siemgr que el
ejercicio de estos podes sea contado paa evitar el duso.

En la busqueda de la maximizacion del cumplimiento enmgtancias en
que los ecusos del estado son limitadgsjede ser careniente desaollar
una estategia paa hacer cumplir la nara. Esto puede ihgr, por ejemplo,
concentar inspecciones en algunas pocaasataves donde es pbable que
las nomas tengn el eécto mgor (por ejemplo en los puntos de aduanas y
en los mecados pincipales) y delgar la eigencia del cumplimiento en las
autordades locales.
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Recuado 12:Factores que agctan el cumplimiento de las nanas
legales sobe comecializacion

Los piincipales &ctoes que actan el cumplimiento ¢&l, como se rues
tra en laGréfica 1son los siguientes:

“Percepcion” en este digr.ama compende la poporcion de los actados
por la noma que conocen la mae y su actitud hacia ella. Evidenteme
solo los que conocen la moa poballemente &n a ser conscientes de cu
plirla o de eludia, y de este modan téminos gneales los incentios y
ausencia de incemtis solo seran imptantes pa este gipo. Ademasja
actitud de estergpo en elacion con la nona (paticulaimmente el gado en
que ellos la considan justa y adecuada) también tendra @ctef signif-
cdivo sobe la orma como esponden a ais factoes. Si unaign pate
del gupo considex que la lg debe cumplise esto pobeblemente tendr
un ekcto macado sole los nveles de cumplimiento. La implicacion
gue las medidas tomadas panejorar el conocimiento de los gimipantes
del mecado acera de la lg y pam legitimar la ley ante sus ojos (por ejer
plo haciendo pdicipar a los intezsados en el pceso de la gparmcion de
la ley), probablemente tengn impacto signi€ativo sobe los nveles de
cumplimiento.

Los incentivos para el Cumplimiento incluyen todos los beniefos ece
némicos y de otrs oden que se obtienen con el cumplimiento. Estos-I
ficios pueden inair acceso a los meadosjncentivos tibutaios y aumen
to de la sguridad

El riesgp deincumplimiento significa la suma de losesgs leggales,eco
némicos y sociales paros aéctados si no la cumplen. Estissgs a
merudo se inteelacionan y mien&s mgor es el iesg total es mas pr
bable que los pdicipantes cumplan la nora.

El riesg legal puede considarse como eliesgp de ser sancionades
decir, la probavilidad de ser gaturado y comicto como violador de un
noma, multiplicado por la sancion. Una de lagrhas paa aumentar €
cumplimiento,es por consiguientaumentar eliesgp legal. Esto gneal-
mente puede ha® aumentado lxigencia del cumplimiento (por ejer
plo el nUmeo y frecuencia de inspecciones y acciones gagir el cum
plimiento,como multas y condenas) y aumentado las sanciones. En
nos casos esto se puedgrés desawollando métodos inn@does paa

nte
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Recuado 12:Continuacion

hacer cumplir las namas y otogando fcultades adecuadas a los funcig
rios. En nuchos casos sera necasaaumentar el @sto paa aumentar €
riesg legal. También es necesartomar las medidas paevitar que los
paticipantes en el meado sobaren o corompan a los funcioners con el
fin de dismimir el riesg legal pail los paticipantes.

El riesgp econdmices el resg de pédida econdmica difrente de raltas,
etc Por ejemplo,el incumplimiento puede attar la imgen del patici-
pante en el meado y en consecuencisopucir pédidas econdmicas.

El riesg sociales el resgp de que el incumplimiento pueda causactfs
sociales adersos paa los paticipantes en el meado. El temor dekedha
zo social como consecuencia del incumplimiento denasrde compdte-
miento socialmente ap&bles (por ejemplo nonas de sanidad de los-3
mentos) puede ser uadtor poderso y también puede gutucir pédida
economica.

Los incentivos nayativos para el cumplimiento de la yeconsisten pnci-
palmente en lo&ostos de cumplimientodiscutidos en el GQdtulo 7. Si
ese fctor es sufientemente alto compensara et@b combinado de Ig
incentvos de cumplimiento y elasg del incumplimientocon el esulta
do de que el incumplimiento sera mashzble que el mismo cumplimier]
to. Reducir estos incemtis ngativos por consiguiente inementara la
perspectvas de cumplimiento.

na

1

192}
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Capitulo 7
Analisis del entorno legal

INTRODUCCION

Realizar un andlisis completo del entorno legal para la comercializacion agri-
cola en cualquier pais es potencialmente una tarea abrumadora. En teoria,
seria necesario examinar todas las normas legales correspondientes, cdmo s¢
aplican y se hacen cumplir, cbmo interaccionan otras partes del sistema de
regulacion (por ejemplo costumbres y practicas existentes del mercado y
fuerzas econdmicas y politicas), como se percibe por parte de la gente sujeta
a la norma, y los efectos que produce sobre el comportamiento humano.
Desde esta perspectiva se podra hacer una evaluacion del impacto de las nor-
mas sobre el funcionamiento de los diversos aspectos del sistema de comer-
cializacion. Es probable que la evaluacion empirica precisa del impacto eco-
némico y social de normas legales particulares o disposiciones administrati-
vas sea imposible o extremadamente dificil a la luz de la complejidad de los
sistemas de regulacion de la comercializacién agricola, las variables invo-
lucradas, la variabilidad entre los mercados, areas y productos, y la naturale-
za dinamica de los mercados.

Las dificultades inherentes para la obtencién de los datos empiricos no
significa que una evaluacion rigurosa del esquema legal no sea productiva y
no se deba intentar. La ley es uno de los determinantes principales del fun-
cionamiento del mercado y puede ser una herramienta poderosa para imple-
mentar la politica. Si no hay una evaluacién racional sobre cémo funciona
una norma y cudl es su impacto, no sera posible el desarrollo racional de las
politicas.

El objetivo de este capitulo es:

» Esbozar un método que pueda ser adoptado para evaluar el entorno legal
de un sistema de comercializacion agricola particular;

» Proponer una metodologia para analizar las leyes correspondientes que
vaya mas alla del analisis abstracto de la ley y busque identificar cémo
funciona una norma legal en un contexto socioeconémico especifico; y
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» Dar a quienes &zan las politicas y a logjisladoes un maro paa idenr
tificar las caacteristicas lgales del sistema degulacion de la comeia-
lizacion ayricola que les pemita tomar decisiones infmadas acea de
coémo mejoar su funcionamiento con einfde cumplir los objetios
especiicos de la politica.

EL FUNDAMENTO RACIONAL DE LA PR OPUESTA

El método y la metodotia popuestos se basan enetwonocimiento de que
en pimer lugar, los aspectos tgles e institucionales de un sistemaatgpH
lacién del merado gricola son insgarbles. En sgundo lugr que el
Estado y ots paticipantes en el meado son todos p&r del mismo siste
ma y es dificial tratar el Estado comaxeemo al sistema.

La metodolgia también bsca identitar las pmncipales implicaciones
econOmicas de una noa en téminos de costo paros paticipantes (costos
de cumplimiento) y costos ael estado u as autoidades en la@icacion
y exigencia de la g Esta inbrmacién dée ser coveniente pa los que &
zan las politicas. Sin emlgar es impotante conocer los peligs de galuar
las leyes (es decirconsideardas desedales o indesdaes, o buenas o malas)
Unicamente con base en acilitan o no la @acion de un meado comple
tamente competitdo. Este método tiene limitaciones potenciadgspimer
lugar, como la lg puede hber sido intoducida en la eencia de que ¢pa-
ra un objetro valorado por la sociedad epnrfma mas alta que laiefencia
del mecado,y en sgundo lugr, cambiar una nona leyal paa hacer la
estuctura del mecado acate, en forma més esécha,con el modelo tedco
de un merado no egulado no necesamente aumenta el bienestar

Como anota Shedr, hay por lo menos dosamones por las cuales el bie
nestar no necesamente se aumentara en estos casos. iEepluar, el
funcionamiento de todos los nsados dpende de las institucionegigten
tes y de las digtiuciones deiqueza y podemue han sido enrgn manes
salaguadadas por las noras Igales. Algunos analisis econémicos de las
regulaciones han tendido a suponestetus quosin esaluar las implicacio
nes de las les aistentes pax el bienestar En consecuenciajiden impli
citamente lasegulaciones fente al ideal tedgo del mecado no egulado,
perfectamente competitd, y conduyen que algunasegulaciones inconsis
tentes con el modelo pedtamente competitt necesaamente educen el
bienestar De hebo, no es posile deteminar si el bienestar se megoé o no
revocando estas noras Igales sin gmero analizar las implicaciones de las
leyes eistentes pax el bienestar

En sgundo lugr, el teoema econémico désegundo mejor’formulado
por Lipse y Lancaster (1956postula que una nora paa hacer un mee
do mas carano al cumplimiento de las condiciones de urcadw perécta
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mente competitio no neces@mente conduce al megmiento del bienestar
dento del contgto de la teoria a menos que se cumplan todas ks @in
diciones del mexado competitio. Estas condicionesinca se cumplen en la
realidad”(Shafer, 1979,p. 722).

EL METODO
El método sugrido es confrmar un equipo parrealizar el andlisis inicial en
dos fses:

1. La primera fase inolucraria la identitacion,analisis y tasificacion de
las nomas lgales petinentes y la identi€acion de las gencias espon
sebles de su @licacién y cumplimiento. Este seriaimqmipalmente un
ejercicio de“esciitorio” realizado ante tod@ero no eclusivamente por
expertos leyales.

2. La sgunda &se implicaria la westigacion de campoprincipalmente
entrevistando diersos paticipantes del sistema de coroiatizacion ari-
cola, incluyendo a gricultores, mayoristas, vendedogs al por menor
agentes del meado,funcionaios estéales,funcionaros del mecado y
consumidoes. Esta p&e del estudio se ppondria identi€ar cémo fun
ciona ealmente la kg incluyendo los costos pafdas autddades que se
encagan de la plicacion,los costos par los paticipantes del meado
por el cumplimiento de las noias,las lespuestas de los piaipantes,y
los ekctos solw el funcionamiento del maado.

Los resultados del estudio se puedesumir en una ntdz en la brma
gue se ilusta en la Gra€a 2 (ver pagna 66),la cual usa #s nomas Ilgales
hipotéticas como ejemplo.

Siempe que sea podibdse dee utilizar un equipo mitidisciplinaiio pala
este andlisisAdemas de unabagado,es coreniente intuir personas bien
informadas acea del funcionamiento practico del sistema de coiakéra
cion,y un socio - economista. Como el analisis puedeimena ealuacion
de las actitudes yespuestas de los piaipantes en el meado en elacién
con las lges, el equipo dbe itar estar demasiado idemtddo con algun
grupo paticular de interés y de esbrzase por Igrar una coranicacion
abierta con todas las pas.

FASE UNO - IDENTIFICACIOON DE LAS LEYES E INSTITUCIONES
PERTINENTES

El primer paso consiste en idergdr las nomas Igales actualespdicables

a las dversas &ses de la comaalizacion aricola. En teoria esto podria
abarcar un gan nimeo de lgres,desde las disposiciones selmtogamien
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to de licencias al comep hasta nanas sobe calidad y empaque de-ali
mentos,de modo que es imp@ante limitar el erdque Inicialmente sera
mas poductivo concentarse en aquellas &as en las que los obstaculos espe
cificos lggales @identemente estan impidiendo el deslo del sistema de
comecializacion gricola. PRr ejemplo,leyes insuicientemente desar
lladas pueden estavitando el estalecimiento de sistemas de crédit@ipr
daiio o las lges &istentes pueden limitar al sectorvado paa realizar die-
rentes aspectos del mado. De ahi en adelanés coneniente concerdr-
se en aquellas éas de la pde las que puede espese un edcto signifca
tivo sobe los sistemas de cons&lizacion (las diersas ceegorias que se
discutieon en el Cpitulo 4).

En nmuchos paises algunas de lasmas mas impdantes estaran conte
nidas en las i&s sobe comecializacion gricola y en los estatos del mer
cado o en lasegulaciones mnicipales. Las les déen seleccionae con
base en su pbéble impacto solw la cometializacion @ricola y también en
cuanto a su stas. La iwvestigacion también dee alcanzar algunas fuentes
no lggislativas de nanas lgalmente gigibles,como las decisiones judieia
les en la jusprudencia consuetudinar (elAnexo 1 indica algunas éas de
la ley que se deen tener en cuenta y lagguntas que se den brmular a
este especto).

Una \ez se han identdfado y compilado las yes mas impaantesse las
debe analizar pardeteminar las namas Igales pecisas queigen los aspec
tos daves corespondientes al funcionamiento del oaslo,tales como quié
nes tienen dexho a paticipar en cietos mecados y bajo qué condiciones.
Se popone que esta fgardel estudio sea un analisis objetde la |g, para
deteminar qué adena la lg y como se mpone que funcionenas que como
funciona ealmente Las lgres corespondientes y las noms pecisas se
deben induir en la pimera columna de la nt@z en la Grata 2.

A diferencia de los analisisdales tadicionalesla metodolgia popues
ta exigira que se idenifjue, cuando sea podi el objetivo de la noma legal
(Gréfica 2:columna 2). Rybalementeesto \a a ser dificil en mchos casos,
paticularmente cuando la nora es antigua @omo sucede a mado, cuan
do se mencionanavios fundamentos parla misma nona (todas las cuales
pueden ser ceectas). El punto aqui no es tantgdiea un solo objeto his
téricamente caecto paa sancionar la naora sino mas bien @ntar la &en
cion de modo que se pueda iddadf el objetvo social que se ppuso la
noma en elacion con la comeializacion gricola. Esto penite que seve-
IUe la eicacia de la nana como una hesimienta paa lograr los objetios de
la politica compando el objetio original con las espuestaseales de los
actoes del merado (columna 8) y el funcionamiento del oaato (columna
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9) mientas estosdctoes se puedarvaluar Ademassi es dificil identifcar
un objetio relevante paa una nama ello sugere que es mbable que esta
sea irelevante o edundante

El mecanismo lgal que se esta utilizanddj#écion de pecios,estdleci-
miento de un sistema licenci&s¢.), debe identifcarse con masxactitud en
la telcera columna si esteayno es @dente en la pmera columna.También
se equiee que la nana o mecanismo ¢rl se tasifique de acuelo con su
objeto. La taxonomia de laslaciones sugfidas por Shaffer (1979 p. 25)
propuso que se e hacer una distincion eetr

* Normas Igales que eshfecen unaestiuctura de las intescciones del
mercado peo que dejan que se deténe peferencia por el mexado (por
ejemplo,las leyes que dan a los pequefios titetael deecho a \ender
tabaco en una subastaail afectan la estrctura del mecado peo las
preferencias del taaco en elacion con otrs tdbacos seran detaeinadas
por el mecado y sexgpresaran en téminos del pecio ofecido por él);

» Los que egulan laconductay de este modo no se basan GUnicamente en el
mercado paa deteminar las peferencias; y

» Los que tatan de espedifar elresultado o el poducto diectamente (por
ejemplo estbleciendo un prdio fjo u “oficial” pam un poducto).

Esta taxonomia se ha inporado en la maiz dando las nonas paa que
se dasifiquen de acuelio con sus objatds-estucturas pincipales (s)con
ducta (c); o elesultado (r). Estalasificacion da una indicacioregeal del
grado en que un mecanismgaé sustitug una toma de decisiones politicas
para decisiones del memdo y a memdo también es un indicador de los posi
bles costos del cumplimiento de lasmass. En gneal las nomas que sir
ven como una funcién év Caitulo 3) se elacionan con la esictua y
deben tener unos costos bajos de cumplimiento yxdgeecia. Lasaglas
con una funcién econémiceguladoa pesciben pincipalmente la conduc
ta peo también hscan pescibir los resultados. La fgslacion que bsca
prescibir los resultados dee induir, por ejemploja legislacién que psci-
be la utilidad maxima que pueden obtener los coiaees.

La identificacion de las@gencias esponshles de la plicacién y cumpki
miento de nanas paticulares es impdante ya que la estrictur institucio
nal tiene una ifiencia nuy fuette sobe el funcionamiento de un sistema de
regulacion. La inbrmacién esumida en la cu@ columna también de
resaltar cualquier fgmentacion inadecuada de los pedede egulacion y
la duplicidad de funciones eatlas gencias del estado.
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FASE DOS - DETERMINACION DE COMO FUNCIONAN LAS LEYES

La segunda &se del ejaicio consiste en detainar como funcionan en la
practica las nonas lgales. Como lasespuestas de los piaipantes a una
noma se deteninaran por su interetacion enelacion con sus ppios inte
reses,la magoria de los das seran subjetds y dde esparse alguna
inconsistencia. Solamente algunos puntos itaptes dben eflejarse en la
matriz.

El andlisis de los incentds paa cumplir una nana legal (principalmen
te econémicos y también sociales) y de las sanciones por el incumplimiento
es impotante paa predecir el gado en que es pbale que una nana sea
efectva. Los incentios a mendo seran ddrentes pa los distintos péici-
pantes,y cuando hg variaciones impdantes,estas se deen indicar pa
facilitar la compensién de lasespuestas de los paipantes del meado.
(Una forma paa comenzar un andlisis de inceaf es pgguntar quién se
benefciaria y quién peteria con el cumplimiento de la na).

Cuando gisten fuetes incentios econémicos parel cumplimiento de
las nomas,podrian esparse un alto gado de cumplimiento y costos bajos
para hacelas cumplir Por otra pate, cuando hg beneitios econémicos sig
nificativos que se puedan obtener por el incumplimiento (es degntivos
negativos econdmicos futas paa el cumplimiento) podrian espese costos
altos paa hacer cumplir la nara y paa que la nana sea efctva. En estos
casosgcuando gistan sanciones altas por el incumplimiento estas pueden no
tener un edcto signifcativo disuasio a menos quexesta un esfuezimpor
tante paa haceas cumplirlo que aumenta la pbabilidad de que los viola
dores de las nonas seanmehendidos.

Uno de los &ctoes mas impdantes pa evaluar es el costo de cumpli
miento de los diersos paicipantes. Lo impdante aqui es idenitgfar como
ven los paticipantes el costo de cumplimiento de lamar Esto puedevo-
lucrar costos ihancieps directos como gstos de licencia o costos de
financiamiento incuidos como consecuencia de la deanen el pgo, y
también &ctoes como los incarenientes y las demas. Si coristen altos
costos de cumplimiento con incesuis bajos o rgetivos del cumplimiento,
es pobéable que la lg sea indtaz sin un gsto gande paa hacela cumplit
Los costos de cumplimiento inneceaarente altos pueden también funcio
nar como un tipo deifrcion en la maquina regulados, lo cual educe la
eficiencia y aumenta el costo de laanisacciones del nmeado.

Es impotante tetar de identitar las espuestas de losveisos patici-
pantes en el cumplimiento de unamar Si la espuesta de urrgpo objeti
vo dave de paicipantes en el meado es insigni€ante no prevista o inde
sedle, ello sugeiiria que seequiee una eevaluacion y que se den tomar
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acciones coectivas, por ejemplo ajustando los incemts o sanciones y
mejorando la coranicacién de la nona al gupo objetvo.

El total de las @spuestas por las dientes tases de pécipantes sera
deteminante impatante del funcionamiento del nsado en espuesta a la
medida Igal (que seegistra en la Ultima columna). Desde el punto de vista
de quien taza las politicada ultima columna de la nré refleja lo que
cuenta ealmente § que dbe pemitir la efectividad de la nana legal como
un instumento paa que sewalle la politica que sghbca. En nuchos casos
es dificil hacer afmaciones inequcas acera de los efctos de una nora
sobe el funcionamiento del meado peo la informacion egistrada en las
columnas antérres dde gudar a identitar las &eas paa enbcase en la
evaluacion del efcto de la nana sobe el desempefio.oPejemplocomen
zando con el objetd generl que se mpone la lgislacién (columna 2) y
provisto del conocimiento soérsi la noma funciona cambiando la aesttura
del mecado,regulando la conducta de los peipantes o pgscibiendo el
resultado deseado (columna 3) quiéndkcara y la hara cumplir (columna
4), si las fuerzas econdmicas impulsaran a céakeae pdicipante inclu-
yendo a las@encias estales hacia el cumplimiento o lejos de él y (colum
nas 6y 7) y como estaaspondiendo los pécipantes (columna 8eria por
lo menos posile desamllar una hipotesis bien infmada del efcto legyal de
la noma sobe el funcionamiento del sistema de cooigizacion (columna
9). Ademasse puede haceeferencia a las discusiones delptalo 4 de las
diversas ctegorias de Iges que tipicamenteeftan cieios aspectos del sis
tema de comeralizacion,como la oérta de bieneda disponibilidad de cré
dito y el acceso a los ntdos.

En el uso de la metodaé anteior es impotante @reciar que los siste
mas de egulacion cambian con el tiempo y logatos actuales son lnén
ciados por la histéa. Es impotante no peater de vista el héo de que un
estudio como este (0 por lo menos lagde él basada en lasultados obte
nidos en la dse 2) solo es unatbgrafia instantdnea del sistema en un
momento parcular. Por consiguientecuando se est&formando el sistema
regulador paa mejoar el régmen lggal de la comerializacion gricola,seria
conveniente ealizar un estudio inicial detatus quoy luego realizar otos
estudios en unatha posteor paia ezaluar los efctos de los cambios.

EVALUACION RAPIDA DEL ENTORNO LEGAL PARA LA

PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

Como se dijo antesin esquema gal deébe facilitar la obtencion de los obje
tivos de la politica de con@alizacion gricola. La eitacia de este esque
ma dée ealuase fente a estos objgtis de la politica y no solodnte al
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criterio de efciencia econdmica. Sin emlgar como la mgoria de los pai
ses en via de desallo desean mmover la paticipacion del sector prado

en la comesializacion aricola, esta seccién desbe una galuacion rapida
de la adecuacion del ntar legal medido fente a este objet de la politica.

Este método es menos completo que el métedomendado antes. Sin
embago, puede ser caeniente ya sea como un comiempar realizar un
analisis completo de un ntar regulador o en situaciones en que ello no es
poside.

Una indicacion azonalemente pecisa del gado en que un sistema de
comecializacién gricola pemite un medio adecuado pamotvar la pati-
cipacion eitiente del sector prado en la comeralizacion gricola se puede
obtener midiendo el mew lggal frente a tes citerios. Estos gterios son:

1. Flexibilidad y respuesta a las necesidades de lagcjpmntes en el siste
ma de comaializacion.

2. Cetteza especto de la ey la transpagncia enelacion con sugicacion.

3. Capacidad derdgencia de cumplimiento de las/és y contatos.

Una evaluacion rapida del sistema usando estssditerios puede Igrar-
se eaminando los indicades daves desgétos en el ecuado 13,respecto de
cada uno de los iterios.

Recuado 13:Evaluacion del ambiente lgal para la participacion del sector

privado.
Criterios Indicadores
1. Flexibilidad e El grado en que los intesados péiciparon en la pepa

y respuesta a las  racion de la neva lggislacion (¢,qué tan amplia fue [la
necesidades de consultagué opotunidades se eaon paa el gorte del
los paticipantes sector pivado en el prceso de el@oracion del poyecto,
en el sistema de|  etc?)

comer e El grado de poyo de los pdicipantes a lasuevas nor
cializacion mas antes y después de [di@acion.

de alimentos El grado en el cual los pigipantes tienenléxibilidad
par huscar los medios mas econémicamenieiezftes
par lograr un objetio (es decirsi la ley prescibe que
las practicas son goibles mas bien que solamente
prohibir practicas inageables, puede educir la fexibi-
lidad y restingir la libertad de los pdicipantes pa bus
car altenaivas econdmicamente magcefntes).
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Analisis del entaro legal

Recuado 13: Continuacién

Criterios

Indicadores

2. Cetteza y tans
parencia espee
todelalyy su
aplicacion

3. Exigibilidad de
las leyes y con
tratos

Bajos costos de cumplimiento (es decir logipigantes
no tienen que a@star cantidadesrandes de esfuerz
tiempo y dineo paa cumplir la l§). El nivel de los cos
tos de cumplimientoenerelmente sera mas alto cuan
existe conunicacion detiente de la Ig pam los aécta
dos por ellase equieen autoizaciones multiples; y la
condiciones par la obtencion de las auiaciones sof
innecesdaamente complejas.

Legislacion dara y facil de entender

Una practica de coamicacion de los cambios en |y ke
todas las paes aéctadas con anticipacion a Ipliaa

cién de las Iges.

Procedimiento de obtencion de licencia qeguieen
que se ot@ue una licencia si se cumplen algunatec
rios daros pullicados de antemanexige razones cuan
do se echaza una licencia y se concedeedko de pe-

lacion.

Consistencia de intpretacion y glicacion de la Ig por
paite de distintos funcionas y autoidades en las déer-

sas agas.

Algunos casos donde yé&uertes incentios econémico
u otros incentvos paa ho obedecer una moa paticular
(la introduccion de estas moas @nemlmente solo e
apropiada cuandoxésten aspectos socialesuynimpor

tantes).

Estadisticas sobrcontol del cumplimiento Igal y éxito
de las condenas por el incumplimiento (por ejempl
una nueva ley sobe licencias esta siendo puesta
vigencia se esparia inicialmente ci¢o nivel de incura

plimiento sguido por un aumento sigitétivo en el

éxito de las condenas quedoedismiruye en la medida

en que aumenta el cumplimiento).

Cgpacidad institucional par hacer cumplir las yes
(genealmente es mdente witar ponelas en vigncia
hasta cuandoxésta cgacidad pa haceas cumplir).

[2)

A

o si
en
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Recuado 13: Continuacién

Criterios

Indicadores

Bajos costos desgulacion (por ejemplgpara el estada
por la glicacién y &igencia de las iges).

Un cietto grado de*autoregulacion” del sector prado
gue es contlado adecuadamente por el estado

ejemplo,formulacion de las kes y el cumplimiento de

los estéutos del mezado,estandags de calidad de Ig
productos y menoresolucion de disputas por pade
los comités del mendo o las asociaciones de com
ciantesgetc)

La disponibilidad de mecanismos econémicges y
efectivos paa resolucion de cofittos, paticulamente
pam las edamaciones menes).

por

n

er
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Capitulo 8

El proceso de la
reforma reglamentaria

ESTRATEGIAS PARA LA REFORMA LEGAL

Una reforma legal exitosa no consiste Gnicamente en identificar los cambios
gue se deben hacer, sino que es altamente dependiente de como ocurre el pro
ceso de cambio. Por ejemplo, una de las funciones habilitadoras méas impor-
tantes que puede desempefar la legislacion es la de aumentar la confianza er
el mercado (y, por tanto, reducir el riesgo) mediante el establecimiento de un
marco que permita a los participantes predecir con mayor seguridad las con-
secuencias de sus acciones y de los actos de otros. Aln asi, la paradoja es
gue el mejoramiento de la legislacion implica cambiarla y el cambio en si
puede tener, usualmente, el efecto de incrementar la incertidumbre.

El grado de cambio que conlleva un proceso de liberalizacién y, por tanto,
el potencial de inestabilidad e incertidumbre, no pueden ser sub-estimados.
Tal como lo han anotado un buen niimero de estudiosos, en los paises donde
el estado ha jugado un papel central en la organizacion econémica de la pro-
duccion y la distribucion, la liberalizacion no consiste Unicamente en retirar
al gobierno del mercado y en eliminar las restricciones que pesan sobre el
sector privado. Comprende revisar la definicién establecida de los derechos
del estado y del sector privado en relacion con la propiedad y con el control
de los bienes bésicos agricolas y definir de nuevo sus respectivos papeles en
el sistema de comercializacion de tal forma que el mercado sea prioritario
sobre el estado. (Ver, por ejemplo, Stasttal, 1989, p. 715 y Bryceson,

1994, p. 14). La incertidumbre asociada con este cambio fundamental puede
tener un marcado impacto sobre la conducta de los participantes en el siste-
ma de comercializacion. Por ejemplo, una investigacion adelantada en Mali
identificé incertidumbre en relacidn con el futuro del programa de liberaliza-
cién y las normas legales aplicables a los comerciantes como las razones para
la renuencia de estos a comprometerse con inversiones a largo plazo. En
1988 la mayoria de los mayoristas en Kouitiala, Sikasso y Mopti almacena-
ron grano durante diez dias 0 menos mientras que el periodo correspondien-
te en Bamako fue de algo menos de tres semanas (&taat4989 citando

a Metha).
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En el uso de la tgslacibn como heamienta pa pomover el cambio es
importante ecodar que las nonas lgales sondrmadas por las fuerzas poli
ticas y en este sentido estan lejos de laaspmeglas técnicas. Puederaf
maise que cualquier cambio fundamentibird la oposicion de elementos
consevadoes de la sociedad y de aquellos que tienerbsalato interés en
mantener estatus quo Iniciar un poceso deaforma legal que pueda tener
efectos sol® los pecios de los alimentos y sebla sguridad alimentan
representa un altaesg par la sociedad y puede sigo#r un resgp politi-
co pesonal paa aquellos politicos compmetidos con el ceso deefor-
ma. Pr tanto.el proceso de mpanar la lgislacion paa llevar a cdo una ini
ciativa de libealizacion de mexados que cambiara fundamentalmente el fun
cionamiento de una parimpotante de la economia yeatara el bienestar
de muchos miles de mductoes,consumidogs,comeciantes y funcionaos
pulicos es precisamenteun pioceso altamente politico.

La nduraleza politica de talkeforma legal par libemlizar los metados
agricolas indica también que escomendble estucturar el ppograma de
reforma y dar tiempo a que se des#le un signifcativo sopote par la libe
ralizacion. Es mbéble que si risten pesiones @emas que impulsen la
introduccion de nanas que mmuevan la libealizacién antes de que tal
sopote se hga desamwollado, la legislacion no ser4 pmulgada o sera modi
ficada sustancialmente en ebpeso,y su puesta en vancia seraesistida
seliamente

En el poceso de disefio de una efsgia paa reforma legal, quienes &
zan las politicas den pestar especiattencion a imolucrar todas las ptes
(“interesados o @itimados”) que pobablemente se ean aéctadas por la
reforma popuesta en el pceso de enmear la meva legislacion,y pama
conmunicar cualquier cambio a los inésados con sigfente anticipacion.
Los gpbiemos déeréan tatar de ivolucrar a los intezsados en el pceso de
trazar los nevos enbques lgales,no solo consultandoles antes depaiar
las nomas,sino también @ando opdunidades y dando tiempo miénte a
los paticipantes en el sistema de cogializacién paa hacer comentiars
aceca de laseformas popuestas. &a estinular la paticipacion pulica
debe pestase cuidadosat@ncion a disefiar un@reso que noxeluya impli
citamente las cornbuciones de todos aquellos con interés eresliltado.
Por ejemplo,las limitaciones en insiccion basica o las jexuias sociales
pueden incidir ngetivamente en lasespuestas estas o en lasaspuestas
orales endros pulicos.

A pesar de que un extjue paticipatorio puede polongar el poceso de
antgroyecto,normalmente este costo es siguhy por las @ntajas. Lasen
tajas mas tipicas seridegislacion que se ajusta mejor a las necesidades de
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aquellos adctados por ella (imgyendo a los funcionars encagados de
hacefa cumplir),un maor gado de agatacion pubca y de disposicién a
acdar la lgy, y una educcion en la incedumbre legal cuando se pducen
los cambiosya que los elementosages ya han sido ampliamentefaiidos.

La adecuada commicacion de los cambiogglamentaios, preferible-
mente con sudiente anticipacién a su puesta enevigia,reducira también
la incetidumbre. Por ejemplo, una irvestigacion adelantada enelia
demostré que menos del 15 por ciento de los campesinageemque teni
an actvidades de comeio en el mezado conocian laseglamentaciones
vigentes sol& circulacion del maiz (fomson yTempend 1993,p. 7,citando
a Gabtangual1990). De igualdrma,56 por ciento de los emtristados que
respondieon una encuesta Heeen 1997 en el Meado Mgorista de Futas
y Hortalizas de Kalimé en Nepal indicabn que conocian poco o nada acer
ca de lasaglamentaciones del neado (las cuales fuen transmitidas a jor
poésito y ehibidas en un tadero de noticias).Aln mas,entre aquellos que
contestamn y que manéstaon que tenian algin conocimiento de legla
mentos del meado,se encontré que solamente dascatos eglamentaios
eran bien conocidos -que el canon deradamiento deeria ser pgado opor
tunamente (citado por el 94 por ciento de aquellos que estami que
conocian elaglamento) y que ciérs bienes basicos Unicamente podian ser
comecializados en ci¢os lugares (mencionado por el 40 por ciento)
(Mathema y Shama, 1997,p. 32).

Por otra pate, en el Mecado Pulico de la Ciudad de Mina en
Filipinas, todos los pdicipantes ecibieon sufciente inbrmacién solke el
Cdodigo del Mecado y sole otas nomas que les attdan. Esto setabu-
y6 al hetio de que loseglamentos y ofr informacion que afctda a los par
ticipantes en el meado fueon difundidos conagulatidad a tevés de una
emisor de adio que se escheba en todo el meado; y al helto de que los
paticipantes que violaan los eglamentos emn sancionados. oP ejemplo,
las basculas ix@actas o no caliladas esn confscadas por ehdministrador
del Mercado,quien concedia un plazle cinco dias pamecupear la bascu
la mediante el g de una nilta,y pam calibarla adecuadamenteéDespués
de cinco diaslas basculas necupeadas ean tituradas en pdizo en una
calle cecana al marado con elifh de demosar que los funcion&s ean
seiios e impaciales en el prceso de hacer cumplir las n@s y que no esta
ban benatiandose con lagtencion de esos equipos.illasis, 1997,p. 16).

¢ CUANTA REGLAMENTACION DEBE EXISTIR?
Las economias mas altamente ded@mdas tiendengenealmente a tener
reglamentaciones de las adtiades econdmicas mas inteas y etensvas.
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Ejemplo de esto son lasgtamentacionesxéensvas de la comeraliza-
cién ayricola y de alimentos en los Estados Unidos. Quienearirlas poli
ticas déerian econocersin embago, que aumentar ebng y la intensidad
de taleseglamentaciones podria conducir a imponegasiadicionales sobr
las autoidades eglamentaias y a aumentar los costos detacdento de los
patticipantes en el meado. La deteninacion del niel 6ptimo de eglamen
tacion d@enderapor tanto,de una cantidad dedtoes,entre los cuales se
incluyen:

» El estado de degatlo de la economia objeto debdte;

* Larqueza de la sociedad;

» Las pioridades politicas de la sociedad (que seran itaptas pa con
seguir un equilibio ente los inteeses socialesales como la mteccion
de los consumides y el ambiente por una &ty los objetvos de desa
rrollo econémico por la od); y

» La cgacidad de las instituciones del estad@gecutar y hacer cumplir
los mandtos legales.

Siempe es impaante aeriguar si la lgislacion &istente o pppuesta es
necesda o deselle y evitar responder automaticamente aliezo conduc
tas indesdaes con la intoduccién deeglamentacionegspecialmente cuan
do «isten pocas posibilidades de hdasrcumplir Si se dbe tomar una
decision acional sole el deseo de irdducir o mantener un martddegal,
es peciso tener alguna base pastimar los efctos eales o espados de la
noma (esto fue discutido en el @tulo 7). Dento del contgto de la comer
cializacion gricola esto inluye, inevitablemente la evaluacion de los ef>
tos econdmicos de una noa en paicular. Para hacer esto es imgante:

» primero, evaluar la noma legal dento del contgto de un sistemaegla-
mentaro especito en un momento dado;

» segundo.tener en cuenta el hae de que la nona puede @tender alcan
zar objetvos de politica no econémica tales como latgucion al consu
midor; y

 tercero, estar al tanto de que es uadd creer que el funcionamiento del
mercado sera mejado automaticamente al eliminar todas ksticcio-
nes inconsistentes con la estua de un modelo de nwdo perécta
mente competitio.
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Recuado 14:Guias par el mejoramiento del entono legal de los mecados
agricolas

Estas guiasenenrles petenden ertizar los pmcipios Utiles paa quienes &zan
las politicas yeforman las nanas Igales cuando planean estas corinetlé meje
rar los sistemas de concalizacion gricola. No todas las guias sergoiables
en todas las @unstancias y cualquiezforma legislativa déera estar basada en
amplio andlisis del funcionamiento de un sisteagéamentaio en paticular.

e Involucrar a los intezsados en la gpamacion de la neva legislacion y luscar
Su @oyo a las nanas antes y después de que estas sean puestasresiavig

e Evitar introducir nomas cuandoxastan grecisbles incenttos econdémicos
de oto orden paa no obedecer layea menos que lya impotantes aspectd
sociales eniesg.

e Tratar de que el sistemaglamentaio sea lo sutientemente |éxible paa
adptarse a las wevas cicunstancias y par pemitir que los pdicipantes
encuenten las soluciones mas econémicameriteéegites (es degino tratar de
contolar en brma dilecta los esultadosihales ni de ser oy minucioso en |3
administacion).

e Minimizar las esticciones pohibiendo Unicamente lo que no es @dae
antes que detatinar lo que es apgble.

e Buscar el aumento de la c@rfza en las namas y en ladrma como sera pue
ta en vigncia.

e Buscar lasdrmas de educir los costos de gemiento.

e Reducir los costoseglamentaios (paticulamente los costos deatisaccion
siempe y cuando sea pos#hsin compometer el adecuado funcionamiento
sistema eglamentaio.

e Hacer cumplir las nonas en érma consistente yéar tratar de hacéo hasta
tanto eista cgacidad pax ello.

e Estimular la vinculacién del sectoripado en el pyceso de laeglamentacion
de los merados gricolas (por ejemplopromover la ceacion de comités d
mercado o de asociaciones de coomantes con gzacidad pa ejecer algung
funcién de edaccion de nomnas y con defgacion por pae del estado de fur
ciones paa haceas cumplir pero contolar el desempefio de esasmas paa
as@urarse de que ellas no sopravechadas por POs con inte¥ses especia
les y utilizadas paropimir a otlos gupos).

e Buscar la érma de intoducir mecanismos desolucion de colfittos, patticu-
larmente paat edamos mena@s,que sean batos, rapidos y efctivos.

e Lograr que el sistemaeglamentaio como un todosea lo mas éanspaente
posile, especialmente en lo que sfiere a la disacion administtiva.

n

(2]

del

L
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Capitulo 9
Conclusiones

Las normas legales proporcionan las bases para la operacion de un sistema de
comercializacién agricola y son esenciales para el desarrollo de sistemas mas
sofisticados. La legislacion es probablemente la herramienta mas importante
de que disponen los gobernantes para ordenar un sistema de comercializacion
y para cambiar su funcionamiento con el fin de alcanzar metas politicamente
deseables. En este sentido, las iniciativas para reformar los sistemas de mer-
cadeo agricola incluirdn, inevitablemente, asuntos legales.

Sin embargo, el uso de la ley como herramienta de desarrollo no es razo-
nable y los efectos producidos son seriamente influenciados por el contexto
en el cual ella se use, particularmente por factores tales como el marco insti-
tucional y la cultura legal. Esto indica que es necesario tener precaucion al
sacar conclusiones generales relacionadas con la mejor forma de mejorar los
marcos legales. No obstante, con base en las experiencias de una variedad de
paises es posible identificar principios generales que pueden ser Utilmente
aplicables en la mayoria de las circunstancias.

Las experiencias pasadas indican que los efectos de una reforma legal
pueden ser dificiles de pronosticar. Sin embargo, mediante la adopcién de
una metodologia que combine un cuidadoso andlisis de las normas legales
con la investigacion de como funciona realmente seria posible reducir la
incertidumbre asociada con las reformas legales.

El proceso de reformar las estructuras legales con el fin de poner en efec-
to programas de liberalizacion presenta retos particulares para los encargados
de trazar las politicas y de redactar las leyes. Los primeros deberan cuidarse
de modelos sobre-simplificados basados en la creencia equivocada de que
menor cantidad de normas conducen a tener mercados mas eficientes. Los
redactores de normas legales deberan estar al tanto de los nuevos retos crea
dos por la reduccién del papel del estado en el control de los mercados agri-
colas. Esto exigird un cambio fundamental en el concepto, alejado de la regla-
mentacion exageradamente prescriptiva disefiada para maximizar el control
estatal de todos los aspectos del sistema, hacia aquella trazada para permitir
la vinculacion eficiente del sector privado. Sin embargo, permitir mayor
libertad econémica al sector privado podria también aumentar el potencial de
abuso, y crear la necesidad de nuevos y mas sofisticados mecanismos legales






El derecho y los mercados - EI mejoramiento del ambiente legal para la comercializacion agricola

79

Anexo 1

IDENTIFICACION DE LOS DERECHOS LEGALES PERTINENTES

Nota: la siguiente lista de interrogantes pretende ayudar a identificar algunos

de los aspectos que pueden ser relevantes en el funcionamiento de los mer-
cados de productos agricolas. Sin embargo, no es una lista exhaustiva y no
debe ser usada como tal ya que responder todas las inquietudes demandariz
mucho tiempo. En lugar de eso, con el fin de reducir el enfoque a areas espe-
cificas en las que existen problemas o en las que se desea hacer cambios, deb
hacerse uso del conocimiento que se tenga sobre el funcionamiento del siste-
ma de comercializacion y de los objetivos de las politicas de cualquier ini-

ciativa de reforma de mercado.

Aspectos y Preguntas Que Posiblemente Deben Aclarars

e Dénde buscar

Restricciones al acceso y a la participaciéon en los mercat
dos.

¢, Se impide la participacion de alguien en el mercado
¢ Qué permisos (si existen) se necesitan para particip
en el mercado en las distintas modalidades?

¢ Cuales son las exigencias para obtener una licencia
g. exigencias de tener determinado saldo bancario, te
aprobadas las facilidades para almacenamiento, y de
mantener ciertos registros contables)?

¢ Qué condiciones se imponen para los permisos o lig
cias?

¢ Cual es el procedimiento para obtener licencias y cu
to cuestan?

¢ Existen restricciones sobre el nimero de licencias |
sobre como son distribuidas?

? Legislacion sobre
arcomercializacion agri-
cola; estatutos internos
(\de mercados.
ner
Legislacion y formatos
estandar de licencias;
emuias administrativas.

an-
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Aspectos y Peguntas Que Psiblemente DdenAclararse

Dénde tkuscar

Productos basicos esenciales consalizados

¢ Qué medidas dales &isten en elacion con:

- la calidad de los pductos y los alimentos;

- salud pubca;

- estandags de poductos gricolas;

- empaque yatulado?

¢ Existe distincion ergrlos estdndas paa mecados
domésticos y dexportacion?

Normas lgales sobe
alimentos.

Salud Pubca,
Legislacion sobe
Pesticidas.
LegislacionAmbiental
y sobe
Comecializacién
Estandaes.

Normas sobe meca
deo,comecio, exporta-
cion.

Restricciones sobe la oferta y precios de la poduccion
agricola

¢ Existen contles sobe el mwimiento de cigios alr
mentossobe cantidades o ewticietas localidades?

¢ Existen contles sobe las entas de alimentos, g.
sobe la dase de bien basico esenci@ntidad calidad
0 lugar de enta?

¢ Existen contiles sobe el almacenamiento de alimen
tos?

¢ Existen contles diectos sole los pecios de los ali
mentos?

Legislacion sobe mer
cadeo;

condiciones pax licen
cias.

Normas conta la espe
culacion.
Reglamentacion soker
comecializacion o con
trol de pecios y nomas
sobe el estblecimiento
de instituciones adia-
les de comaializacion.
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Aspectos y Peguntas Que Psiblemente DdenAclararse

Doénde kuscar

El lugar del mercado

¢ Existen esticciones sole los dias y harios de meca

do?

¢ Existen esticciones solw la localizacion de los mer

dos en lasanas urbanas?

¢ Existen esticciones paa la instalacién de meados en
las mejoes localidades?

¢Se cuenta con adecuadasmms paa contolar los
estandags de higene en los meados?

¢ Se dispone de medidagdkes paa mantener el den
pulico en el mecado y en sus adedoes,y pamla conr

trolar la competencia por garde inbrmales en los ad¢

dedoes de la plaza?

¢ Existen nanas queestingen el ingeso fisico al lugr

de mecado?

Normas de planeacién
de la ciudad y estatos
del mecado.

Normas sole alimen
tos,salud pubca e
higiene; estautos del
mercado.

Normas quedcultan a
los funcionaios pubi-
cos a cago de los mer
cados. Nanas sobe
comercio. Legislacion
sobe transpote

Resolucién de corfctos

¢ Qué mecanismosgales aisten paa hacer cumplir los
contratos?

¢ Qué widencias seranxg@idas usualmente papiobar la
existencia y téminos de los condtos?

¢ Se tienen en funcionamientgeacias y mecanismos
para resoler disputas en el meado?

Precedentestilispruden
cia.

Legislacion emanada de
las cotes,de las autar
dades de comeializa:
cion o de ofs oganis
mos con poder deciso
rio
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Aspectos y Peguntas Que Psiblemente DéenAclararse

Dénde huscar

Financiacion y crédito

¢Pueden los pductos almacenadasymo ganos,ser
vir de qarantia de créditos?

¢, Puede constitige @rantia eéctiva cuando la mduc
cion almacenada esta mita con ot similar y no es
facil identificala sparadamente?

¢, Qué poteccion tiene el stamista cordrun tecero
que compa la poduccion o adquieralgun interés en
ella sin conocimiento del detho que tiene el psta
mista sobe ella? (por ejempl@lgunos paises tienen urj
sistema deegistro de deechos sobe bienes eskiecido
para pioteger los inteeses de los pstamistas imrman
do a toda la coomidad soke estos)?

¢, Qué poteccion tiene el istamista si el pstdario o el
operdor de la bodg en donde estan almacenados lo
bienes rmier o se ddara en quiera?

¢Son los bonos degirda econocidos como documen
tos de titulos rgociables?

¢ Tiene la pesoneria juridica del pstdario algin eécto
sobe la grantia?

¢Tienen las entidades pidas que t@bajan en la comer
cializacion agricola acceso de gferencia al crédito?

¢ Existen esticciones paa ingesar al merado etemo?

D

Precedentes y
Jurisprudencia.
Cédigo de Comegio.
Legislacion sobe
garantias. Nanas
legales sobe banca.
Precedentes y
Jurisprudencia.
Quiebras/lgres sobe
insolvencia.
Legislacion (y pece
dentes/
jurisprudencia) sots
almacenes de gésito,
ofertas l@ales de pgo
e instumentos ngocia
bles. Cédig de
Comecio y Legislacion
Bancara.

Normas sobe contol
de cambios.

Transacciones en el meado

¢Existen nanas que eshecen estandas sobe pesas
y medidas?

¢ Se dispone de coatws tipo que estandaan y ataran
aspectos tales comia fecha en que la ansaccion se
corvierte en aledea u oligatoria; los téminos de la
opemrcion de enta; el magen de toleancia paa la cali
dad; la esponshilidad por pédida o dafio; las conse
cuencias de las denas,etc.?

Legislacion sobe pesas
y medidas
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Aspectos y Peguntas Que Rsiblemente DéenAclararse

Dénde huscar

Instituciones del Sector Pubco

¢,Como se didtiuye la esponshilidad de adminisar
distintos aspectos del sistema de caiadizacion ente
las @encias y dpatamentos gubeamentales y entida
des paaestéales?

¢ Existen corictos y sobe posicion juisdiccional?

¢, Se dispone de mecanismagales que asggiren que la
delegacion de funciones deglamentacion (ejemplo,
por pate de los comités del nedo) noifien con las
nomas lgales supeéores)?

Normas Igales que ins
tituyen las oganizacio
nes del sector plibo.

Organizaciones del sector prado

¢ Existen nanas Igales que étan la ormacién de
organizaciones jwadas de mductoes, mayoristas,
minoristas,etc?

¢ Podrian tales @anizaciones obtener gemneria juridi
ca?

¢Podrian delgarse lgalmente acultades limitadas a
tales oganismos -y conggiir que hiciean uso de ellas-
par crear y hacer cumplir noras o practicas de ge
cios y paa decidir sole disputas comeiales?

¢, Se dispone de moes difgidas a gitar que gupos con
intereses especiales dominen taleganizaciones?

Normas soke comer
cializacion.

Normas lgales sobe
Sociedades y codig
de Cometio.
Legislacion sobe mer
cados.

Manipulacién del mercado

¢ Existen nanas Igales alicables a los merados gri-
colas que mhiben cateles,fijacion de pecios,‘compe
tencia desleal’y otra conducta anti competiti?

¢, Se dispone de moms espedfifas que prhiban brmas
especiftas de faude o caupcién petinente a la comer
cializacion gricola (v g. hacer solicitudesafsasclask
ficacion equiocada de mductossobono a funciona
rios, etc)?

Leyes“antimonopolio”
0 de competencia.
Normas sobe practicas
de ngocios.
Precedentes o jispru-
dencia sol® “compe
tencia desleal”.
Legislacion penal;
legislacion sobe practi
cas comariales; lgis-
lacién anti corupcion y
sobe delitos econémi
cos.
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GLOSARIO

Cartel

Costos de acatamiento

Ley

Legislacion

Monopolio

Anexo 2

Asociacion de productores para intentar regular los
precios, p. €j. la Organizacion de Paises Exporta-
dores de Petroleo (OPEC).

Los gastos en tiempo y dinero en que se incurre al
acatar reglamentaciones gubernamentales.

Regla o conjunto de reglas que los tribunales hacen
cumplir, incluyendo legislacion u otras reglas de
obligatorio cumplimiento (tales como jurispruden-
cia obligatoria en paises con legislacion consue-
tudinaria ).

Leyes escritas preparadas por un cuerpo (tal como
un parlamento) o por un funcionario, habilitados
para escribirlas por la constitucion o por poderes
delegados por un cuerpo o funcionario que los pose-
an en propiedad. Los instrumentos legislativos se
presentan en una diversidad de formas y tienen dife-
rentes nombres en los distintos paises. La legisla-
cion incluye: disposiciones, decretos, reglamentos y
estatutos.

Un mercado en el cual hay solamente un abastece-
dor. La teoria clasica econémica predice que
usualmente esto conducira a precios mas altos (no
hay presién competitiva para reducir precios o para
disminuir costos) y a menor produccion. Mientras
mas inelastica sea la demanda por el producto mas
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Monopsonio

Octroi

Conducta utilitaia

Costos de ainsaccién

facilmente puede el monopolista\&le los pecios
(y aumentar las utilidades) sin der las entas.
La mayor pate de los paises coatan el monope
lio (v. g. en donde una emgsa es dominante en
virtud de poseedigase mas del 25% del meado)
aungue la naraleza de algunas indusis puede
exigir un anico dastecedor dominante coniel de
lograr la eiciencia (v g. en donde se necesita @fr
estuctura extensva).

Un mecado en el cual lyasolamente un com
prador del bien enanta con elesultado de que la
demanda es aftada diectamente por las congs
hedas por ese comaador

Derecho o tibuto sobe los bienes &idos ap trans
portados a tvés,de una ciudad

Conducta que mejarel bienestar de alguien a costa
de alguien mas. Usualmente esto es dqbita.
cuando un funcionar exige un sobaro antes de
emitir un pemiso, pei No neces@mente siempgr

lo es. Pr ejemploja administacion o la @&se te-
bajadoa huscan aumentar su piaipacion en el
cgpital invertido transitoramente antes que aumen
tar el \alor total de esa wersion tansitora.

Los costos asociados con compry vender
Usualmente son cacterzados comd'fricciones”
en el sistema econdmico.
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Anexo 3

CUADRO DE REFERENCIAS LEGISLATIVAS

Moldova Ley sobre Comercio Interno N° 749-XIII del

Nepal

23 de Febrero de 1996

Ley sobre Empresas y Empresariado  N° 845-XII del
3 de Enero de 1992

Ley sobre Proteccion de Derechos N° 1453-XII del

Del Consumidor 25 de Mayo de 1993
Resolucién sobre Monopolios del Resolucién
Estado Gubernamental
N° 582 del
17 de Agosto de 1995
Resolucién sobre Reglamentacion Resolucion
de Tipos Especificos de Actividad Gubernamental
N° 888 del
19 de Septiembre de
1997
Reglas sobre Ferias de Comercio Resolucion
Gubernamental N° 517 del
18 de Septiembre de
1996

Disposicion sobre Castigo al Mercado Disposicion N° 10
Negro y Otros Crimenes Sociales de 2032 (1975)
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Filipinas

Disposicion sole Coopegtivas,1991 Gaceta de Nzal,

Disposicion sol® Contol de Bienes
Béasicos Esenciales (Dmhos)

Disposicion sole Tarifas en la

Agricultura

Disposicion del Consumidor

de las Hipinas

Cdbdigo de Coopettivas
de las Hipinas

Disposicion‘Quedan’sobe carantias
de las Sociedades Mmmtiles al

Crédito Rual

Disposicion Genal sobe la Banca

Disposicion sole los Bancos Rates,

de 1992

Seccion 42,
Kathmandu
Febrero de 1992

Disposicion N° 28
de 2017 (1961)

Disposicion de la
RepuMdica N°

8178 del

28 de Marp de 1996

Disposicion de la
RepuMdica N°

7394 del

13 deAbril de 1992

Disposicion de la
RepuMdica N°

6938 del

22 de dlio de 1991

Disposicion de la
RepuMdica N°

7393 del

13 deAbril de 1992

Disposicion de la
RepuMdica N° 337
del 24 de dlio de 1948

Disposicion de la
Repubdica N°
7353 del

2 deAbril de 1992
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