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Casos en Uruguay y Paraguay

1 Objetivos del estudio

El presente estudio tiene como objetivo principal la identificacion de problemas y proponer
medidas que faciliten la insercion de la agricultura familiar en los procesos de
comercializacion agricola/agroindustrial.

Cuatro objetivos especificos orientan este estudio:

i.  Analizar las estructuras de comercializacién dominantes en la agricultura familiar e
identificar los principales conflictos asociados a la comercializacion de productos
provenientes de la agricultura familiar.

ii.  Identificar las nuevas modalidades de comercializacion que buscan reducir los costos
de transaccion entre agentes privados, asi como su impacto en la comercializacion de
pequefios productores.

iii.  Analizar las politicas publicas existentes que buscan reducir los costos de transaccion
en las cadenas agroindustriales con foco en los casos identificados para este estudio.

iv.  ldentificar lineamientos de politicas publicas y privadas que faciliten la insercion
comercial de la agricultura familiar.

Este informe esta estructurado de la siguiente manera:

A continuacion se presenta el enfoque tedrico. En los puntos 3 a 6, se presentan los casos
estudiados en Uruguay - carne vacuna y frutales de hoja caduca- y en Paraguay - almidén de
mandioca y cafia de azucar. Finalmente, se resumen los resultados del analisis de casos y las
recomendaciones de politica para promover la insercion de la agricultura familiar en los
procesos de comercializacion agricola/agroindustrial.
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Casos en Uruguay y Paraguay

2 Marco conceptual

2.1 Coordinacion de los sistemas agroindustriales

El estudio de las relaciones contractuales es un paso fundamental para el entendimiento de la
forma en que las actividades econémicas son coordinadas. La version moderna de la teoria de
la firma, inspirada en los aportes pioneros de Ronald Coase', concibe a las empresas como un
“nexos de contratos”. De esa forma se enfatiza que las empresas no se distinguen Unicamente
por los aspectos tecnoldgicos, sino también por la forma en que las actividades de produccion
son coordinadas. De acuerdo a esta perspectiva, las relaciones contractuales entre agentes
especializados son un factor estratégico para la vida econémica y el desempefio empresarial.

El andlisis de las transacciones y los mecanismos de coordinacion tiene un papel estratégico
para el desarrollo de las cadenas agroindustriales donde multiples agentes se relacionan en el
proceso productivo (productores agropecuarios, empresas financieras, proveedores de
insumos, empresas de comercializacion, procesadores, otros). Cuando los mecanismos de
coordinacion no funcionan de forma adecuada, los agentes enfrentan mayores costos de
transaccion lo cual limita el nUmero de transacciones y, por tanto, los agentes y la cadena en
forma agregada no materializan los beneficios potenciales de la especializacion econémica.
Al contrario, un ambiente institucional favorable a los negocios facilita el desarrollo de
mecanismos de coordinacién que permiten reducir incertidumbre y costos de transaccion, los
agentes se especializan y contribuyen al proceso de desarrollo econémico (Zylbersztajn
2005).

En este sentido, mediante el estudio de las transacciones se puede no sélo entender los
conflictos y mecanismos de coordinacion exitosos, sino también el ambiente institucional en
el que las transacciones estan inmersas. Estas instituciones—definidas por Douglas North?
(1990) como las “reglas de juego” que orientan y limitan la accion de las organizaciones e
individuos—afectan la facilidad con que las transacciones son realizadas y por tanto son
objeto de mejora constante en toda sociedad moderna. El estudio de estos aspectos es un paso
fundamental para la identificacion de restricciones al desarrollo productivo y econémico, asi
como el planteo de soluciones para reforzar el disefio de politicas publicas y publico-
privadas.

Varios enfoques tedricos son dtiles y complementarios para el analisis de los aspectos
organizacionales, de coordinacion, asi como del desempefio del sistema econémico. La
Economia de los Costos de Transaccion es una de las vertientes de la Nueva Economia
Institucional cuyo foco de analisis son los mecanismos contractuales observados desde la
Optica de la reduccion de costos de transaccion. Los costos de transaccion son definidos
como los costos de usar el sistema econdémico (costos de comprar y vender en el mercado)
(Arrow 1969) o también como los costos ex ante de preparar, negociar y hacer cumplir un
acuerdo, asi como los costos ex post asociados a la modificacion y adaptacion cuando el

! Premio Nobel de Economia en 1991.

2 premio Nobel de Economia en 1993.
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acuerdo es afectado por fallas, errores u omisiones, y alteraciones inesperadas (Williamson
1985).

La teoria nos sugiere comparar diferentes estructuras de gobernanza o mecanismos de
coordinacion en el entendido que los acuerdos y contratos son diferentes en diferentes
contextos y sociedades. Esta linea de andlisis es relevante para el estudio de la insercion de la
agricultura familiar en los procesos de comercializacion pues permite encontrar indicios de
cambios en los mecanismos de coordinacion que busquen reducir los costos de transaccion
(Zylbersztajn, Gorga, et al. 2005).

Las estructuras de gobernanza, de acuerdo con Oliver Williamson® (1985), son el resultado de
los esfuerzos de los agentes por reducir los costos de transaccion, desarrollando mecanismos
apropiados para coordinar una determinada transaccion o relacion contractual. Las firmas
eligen la estructura de gobernanza tomando en consideracion la siguiente comparacion: por
un lado, los costos de utilizar el sistema de precios (costos de transaccion) y, por otro, los
costos de organizar internamente una transaccion (integracion vertical) que aumentan a
medida que la empresa aumenta de tamario.

En este sentido, la coordinacion vertical en una transaccion puede ser concebida como un
continuo de mecanismos de coordinacion. En un extremo, se encuentra el “mercado spot™
con intercambios comerciales instantaneos entre numerosos compradores y vendedores, y en
donde la identidad de las partes carece de importancia—esto quiere decir que luego de un
conflicto o quiebra contractual los agentes se reorganizan sin perjuicios econdmicos
(Williamson 1985: Cap.3). En el otro extremo se encuentra la “integracion vertical”, donde
las distintas etapas ocurren dentro de una misma empresa. Entre estos dos extremos se
encuentran numeroso mecanismos contractuales denominados “formas hibridas” e incluye
situaciones de acuerdos informales, alianzas, subcontrataciones, redes de empresas,
franquicias, marcas colectivas, y cooperativas (Ménard 2004).

De acuerdo con Claude Ménard, una caracteristica comun y fundamental de los mecanismos
de coordinacién hibridos es que la mutua dependencia requiere continuidad en el
relacionamiento. Ménard califica de insuficiente a la vision de que los mecanismos hibridos
son el resultado de estrategias que buscan principalmente ganar poder de mercado y sostiene
que estos mecanismos hibridos ocurren en mercados muy competitivos.

Este enfoque permite identificar mecanismos contractuales innovadores que pueden ser
difundidos, llevando consigo ventajas a los agentes involucrados. Asimismo, se pueden
derivar implicaciones de politica agropecuaria/agroindustrial en busca de medidas que
faciliten la difusién/adopcion de ciertos mecanismos de coordinacion y que promuevan la
inclusion de segmentos de empresas de menor tamafio como es el caso especifico de la
agricultura familiar.

Las instituciones son el resultado de la interaccion y el disefio por parte de los agentes
buscando reducir la incertidumbre en las transacciones. Un elemento central en el analisis del
ambiente de negocios es la identificacion de cambios institucionales factibles que permitan
reducir dicha incertidumbre. La vertiente de Ambiente Institucional de la Nueva Economia
Institucional enfatiza que las instituciones—conjunto de reglas formales e informales que
regulan las acciones de los agentes—no s6lo son relevantes sino que también son pasibles de

% Premio Nobel de Economia en 2009.
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ser analizadas. Sabemos que las instituciones cambian lentamente, sea esto por medio de
cambios en las reglas informales que la sociedad adopta, o por cambios en las leyes cuando
una nueva normativa es incorporada (Zylbersztajn, Gorga, et al. 2005). La identificacion de
cambios institucionales que sean beneficiosos para el desarrollo de transacciones puede traer
resultados positivos para los agentes involucrados en la actividad productiva en general, y la
produccion familiar en particular.

A modo de ejemplo se pueden citar cambios en las variables sistémicas como son variaciones
importantes en la tasa de cambio o inestabilidad en las variables macroecondémicas. Periodos
de gran variabilidad en estos factores tiene efectos en la conformacion de expectativas de los
agentes y limita las decisiones de inversiones asi como el disefio de estrategias con un
horizonte de célculo de mediano plazo como, por ejemplo, incorporacion de tecnologia,
disefio de programas de agregado de valor, y relaciones contractuales mas estables.

Otro ejemplo relevante de cambios en el ambiente institucional son los cambios en las
preferencias de los consumidores y exigencias sanitarias u otros aspectos de calidad de los
mercados de destino. Tal es el caso de la cadena carne vacuna donde las ventajas de acceso a
mercados que dispone Uruguay traen asociado cambios en las demandas de los consumidores
y la normativa a cumplir para acceder a mercados/nichos de mayor poder adquisitivo. Los
consumidores demandan mayores informaciones y estdin mas atentos a los atributos
especificos de los productos, asi como de los procesos de produccion. En otras palabras, se
conforma un ambiente institucional que demanda un sistema agroindustrial mas coordinado,
capaz de transmitir informaciones desde el consumidor hasta el productor y viceversa, y
capaz de responder de forma réapida frente problemas sanitarios u otros cambios en las
demandas de los consumidores que representen amenazas u oportunidades de negocios. Estos
cambios requieren esfuerzos conjuntos y coordinados por parte de los agentes de la cadena,
involucrando a organizaciones privadas, publico-privadas, estatales, de ciencia y tecnologia,
entre otras (Mondelli & Zylbersztajn 2008).

En la metodologia para el estudio de las relaciones contractuales desarrollada por Williamson
(1985, 1991) se analiza la relacion entre las estructuras de gobernanza y las variables
observables de la transaccion y del ambiente institucional. Las transacciones difieren de
acuerdo a tres dimensiones principales a las cuales se asocian los costos de transaccion. Estas
dimensiones son el grado de especificidad de los activos involucrados en una relacion
contractual, la frecuencia con que una determinada transaccién ocurre, y la incertidumbre del
ambiente en el cual la transaccion ocurre.

Cada dimension de la transaccion es relevante para determinar la estructura de gobernanza
que mejor coordina una determinada transaccion. Por su parte, el grado de especificidad de
los activos es particularmente relevante. Estos son inversiones en activos (fisicos o humanos)
incurridos con el fin de dar soporte a una transaccion en particular. Dado el caracter
especifico de estos activos, existen costos asociados a acciones oportunistas pues en caso que
la transaccion sea interrumpida, estos activos tendrdn menor valor en usos alternativos. Se
definen seis tipos de especificidad: de capital fisico, de capital humano, de localizacion,
temporal, de activos dedicados, y de marca.

A modo de ejemplo se pueden citar los casos de contratos de remision con premios y castigos
en base a una grilla de calidad presentes en la cadena de carne vacuna. Estos contratos surgen
como respuesta a problemas de coordinacion que son comunes a otros sistemas
agroindustriales donde existen oportunidades de agregado de valor asociado a la mejora de
los atributos de calidad que son generados a nivel de la produccion y deben recorrer las
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etapas de procesamiento y distribucion hasta el consumidor final. ElI problema de
coordinacion surge en el caso de que consumidor final atribuya un valor adicional a atributos
de calidad en el producto final (e.g., mayor homogeneidad) y para proveer este producto se
requieren inversiones por parte de los productores. En ese caso se genera una situacion de
dependencia entre el productor y el procesador donde una vez que el productor realiza las
inversiones, el procesador puede incurrir en acciones oportunistas para apropiarse del
incremento de valor asociado a la mejora de calidad. En este caso, el contrato (ex ante)
incentiva y protege las inversiones realizadas por los productores porque, por un lado,
estipula una forma de reparto del valor agregado en la transaccion y, por otro lado, limita las
acciones oportunistas por parte del procesador (ex post). Cabe destacar que en el caso que el
procesador también tenga que realizar inversiones para procesar los productos con atributos
de mayor calidad, el resultado es de dependencia bilateral y el mecanismo de coordinacion
esperado seria también contratos.

En sintesis, la cadena productiva es concebida como un nexo de contratos formales e
informales cuyo objetivo es coordinar, proveer estimulos, controles, y facilitar el flujo de
informaciones de mercado entre los segmentos/eslabones del sistema agricola/agroindustrial.
Estas relaciones contractuales conforman un continuo de soluciones de coordinacién que van
desde relaciones impersonales de mercado spot, contratos formales, contratos informales,
mecanismos de reputacion, hasta integracion vertical. Las estructuras de gobernanza mas
eficientes para cada transaccion son el resultado de las dimensiones de la transaccion
(especificidad, frecuencia, e incertidumbre) y de la influencia del ambiente institucional,
tecnolégico y organizacional (Farina & Zylbersztajn 1998).

2.2 La Organizacion econémica de la produccion familiar

La produccién familiar presenta particularidades que promueven un analisis especifico de los
factores que la diferencian de la produccion empresarial. En este apartado se analizan
aspectos o particularidades que tienen relacion con los aspectos organizacionales
(gobernanza) de la empresa familiar.

Una caracteristica fundamental de la produccion agropecuaria en empresas familiares es que
la administracion de los recursos productivos y el trabajo son ejercidos por los mismos
individuos, quienes a su vez tienen relaciones de parentesco. La superposicion de las
relaciones familiares y de las relaciones de trabajo generan una serie de particularidades en la
forma organizacional familiar, particularmente en lo que respecta a los mecanismos de
incentivo y control (Nunes 2000).

En otras palabras, en la produccion familiar no existe una separacion clara entre el trabajo, la
administracion de los medios de produccién, y la propiedad sobre los productos de la
actividad. Diferente de la produccion empresarial donde las relaciones de jerarquia entre el
propietario-gestor y los trabajadores se rigen segun un contrato de trabajo; en la empresa
familiar las relaciones de autoridad entre los miembros de la familia se rigen por cédigos
familiares o tradiciones. Asimismo, la remuneracion al interior de la familia responde a
necesidades reconocidas por el grupo social.

En resumen, la empresa familiar tiene un conjunto de caracteristicas que definen una forma
de gobernanza especifica. Los vinculos familiares sustentan la organizacién del trabajo y la
distribucion de las rentas. Allen y Lueck (1998) exploran en mayor profundidad las
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particularidades de la produccion agropecuaria y las caracteristicas de las empresas
familiares. Los autores explican por qué la empresa familiar continda siendo la forma
dominante de organizacion en la agricultura mientras que en otros sectores se ha dado una
transicion hacia formas empresariales de mayor tamafio.

Allen y Lueck articulan la teoria moderna de la firma con factores especificos de la
produccion agropecuaria que derivan de los efectos de la Naturaleza. Estos efectos son, por
un lado, el carécter estacional de la produccion agropecuaria asociado a la duracion de las
etapas de produccion y la frecuencia con la cual los ciclos de produccion se pueden repetir.
Por otro lado, los efectos de la naturaleza en la produccion se manifiestan por medio de
shocks aleatorios que resultan en variabilidad en la produccion (calidad y cantidad
producida). El andlisis de estos factores y la identificacion de las condiciones frente a las
cuales estas fuerzas varian, se puede identificar en que situaciones la forma organizacional
representada por la empresa familiar presenta ventajas y en cuales otras formas empresariales
como asociaciones o0 empresas de capital abierto son mas atractivas.

En la produccion agropecuaria, mas que en otros sectores, el proceso productivo se organiza
de forma de adaptarse a los factores de la naturaleza. Los shocks aleatorios generan
problemas de moral hazard (riesgo moral)* debido a que los esfuerzos de quienes realizan las
tareas productivas explican una proporcion menor de la produccion, siendo el resto de la
produccién explicada por factores aleatorios asociados al clima y la naturaleza. En estos
casos, los costos de monitoreo de los empleados aumentan significativamente debido a que
sus esfuerzos no pueden ser inferidos Unicamente en base a variables de facil observacion
como la productividad.

Estas restricciones asociadas al caracter estacional de la produccién imponen limites a los
beneficios de la especializacion productiva o division del trabajo. Las etapas de produccion
agropecuaria tienden a ser cortas y poco frecuentes lo que limita el uso de mano de obra
especializada.

El argumento asociado a los beneficios de la especializacion se explica por el aumento en la
productividad marginal de un trabajador cuando él o ella se focalizan en una tarea especifica.
De esta forma los beneficios de la especializacion son mayores en actividades agropecuarias
en las cuales muchos ciclos productivos se puedan completar en un afio, 0 que tengan pocas
tareas diferentes, o en la que cada trabajador se pueda especializar en una tarea.

Una explotacion agropecuaria puede explorar los beneficios de la especializacién por via de
la expansion en escala, pero los costos asociados al moral hazard aumentan en mayor o
menor medida dependiendo de las caracteristicas de la actividad productiva. En este marco,
una empresa familiar “pura”, compuesta por marido, esposa e hijos/as jovenes, evita 0 mitiga
los costos asociados al moral hazard porque el productor y su familia en conjunto, son los
beneficiarios de la actividad productiva. Esta empresa familiar, sin embargo, no obtiene los
beneficios de la especializacion productiva y de la division del trabajo que podria obtener con
una forma organizacional empresarial de mayor tamafo. De esta forma, la capacidad de

* El moral hazard es una forma de oportunismo pos-contractual que surge porgue acciones que tienen
consecuencias sobre la eficiencia no son observables sin costo. Moral hazard puede ser visto como un caso
particular de informacion asimétrica en donde una de las partes en una transaccidon tiene mayor informacion que
la otra.
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absorber mano de obra depende de los beneficios potenciales de la division del trabajo y de
los costos de monitoreo del trabajo.

Este modelo conceptual permite entender las situaciones en que la agricultura familiar
presenta mayores ventajas comparada con otras formas organizacionales y donde, por lo
tanto, la prevalencia de la empresa familiar responde a criterios de eficiencia. Asimismo,
sumado a este trade-off de costos y beneficios internos a la forma de organizacion de la
actividad productiva deben considerarse las interfaces o relaciones de la empresa familiar con
mercados de crédito, de insumos, y de productos. De ello se puede justificar la coexistencia
de distintas formas organizacionales en la produccion agropecuaria.

2.3 Laproduccién familiar y los costos de transaccion

El andlisis de los mecanismos de coordinacién es particularmente relevante en el caso de la
agricultura familiar debido a la tension existente entre los beneficios de la especializacion
productiva y el correspondiente aumento en los costos de transaccion asociados al proceso
de especializacion. Esta tension identificada originalmente por North (1981) es uno de los
factores relevantes que explican las estrategias de diversificacién productiva que se observa
en pequefios productores agricolas.

Omamo (1998) explica las causas que llevan a pequefios productores, en ausencia de riesgo, a
no adoptar estrategias productivas que son técnicamente viables y permiten obtener mayores
rendimientos, pero que aumenten en mayor medida los costos de transaccion. Debido a que el
proceso de especializacion implica intercambio (transacciones), la estrategia de
diversificacién productiva permite reducir costos de transaccion.

La incorporacion en el analisis de los problemas y costos de transaccion permite entender la
I6gica de las decisiones de pequefios productores. En esta linea de anélisis, las estrategias de
desarrollo productivo de los pequefios productores deben incluir no solo los aspectos
tecnoldgicos para obtener mayores indices productivos, sino también los aspectos de
comercializacion que viabilizan la estrategia de especializacion productiva.

El andlisis de las modalidades de comercializacion permite identificar conflictos y formas
innovadoras para mitigar dichos problemas. Estos elementos permitiran mejorar el disefio de
politicas que busquen la inclusién de la agricultura familiar en el proceso de desarrollo
productivo agricola/agroindustrial.

La inclusion de los pequefios productores en cadenas de valor agricolas depende, en gran
medida, de las habilidades de los pequefios productores de participar en los mercados. El
desarrollo de cadenas de valor agricolas representa oportunidades potenciales de insercion
para pequefios productores pero también representa desafios en términos de los mecanismos
de comercializacion que facilitan este proceso. Tradicionalmente, estos aspectos
organizacionales han recibido muy poca atencion debido a que los mercados agricolas se
concebian de acuerdo con las caracteristicas del mercado spot donde la identidad de las partes
no tiene valor para la comercializacion y se trata de productos homogéneos con bajos
atributos de calidad y de facil medicion.

Resulta ilustrativa la analogia entre la transformacién de las cadenas de valor
agroalimentarias y las transformaciones asociadas a la “Revolucion Verde”. La preocupacion
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existente respecto a que la conformacion de cadenas de valor modernas esté excluyendo a los
pequefios productores tiene paralelismo con las preocupaciones anteriores sobre la menor
adopcion de tecnologias modernas por parte de pequefios productores. Este paralelismo puede
ser explorado para analizar conflictos actuales y delinear politicas que promuevan la
inclusion de los pequefios productores en las cadenas de valor modernas (Barrett, Bachke, et
al. 2010).

En la ultima década se han desarrollado numerosas experiencias en las que pequefios
productores participan o integran cadenas de valor promovido, en algunos casos, por
supermercados o procesadores/exportadores (Reardon, Barrett, et al. 2009). Estos modelos de
gobernanza involucran, en general, mecanismos de coordinacion horizontal y vertical, esto es
grupos de productores que hacen acuerdos/contratos con otros agentes en la cadena.
Asimismo, existen interrogantes en torno a que pequefios productores encuentran mayores
dificultades para participar de canales de comercializacion y también respecto a los
beneficios netos que estos puedan obtener.

La mayoria de los estudios sugieren que productores que participan en cadenas de valor
agricolas obtienen mejores resultados econdmicos. Asimismo ello no implica necesariamente
que la insercion de los productores en cadenas de valor tenga efecto de bienestar 0 mejoras
economicas. El “problema de seleccion” implica que la explicacion de que los productores
que desarrollan relaciones contractuales con procesadores o supermercados y obtienen
mejores resultados economicos puede responder a que los mejores productores participan de
estos mecanismos contractuales y no necesariamente a que la insercion en cadenas de valor
causa mejoras economicas en los productores (Barrett, Bachke, et al. 2010).

En cualquier caso, estos elementos fundamentan la importancia de reconocer la
heterogeneidad entre pequefios productores, en particular en lo que refiere a los aspectos
actitudinales. Estos aspectos asociados al sesgo de seleccion introducido por la auto-seleccion
de los pequefios productores que participan en cadenas de valor son elementos importantes a
tener en cuenta a la hora de evaluar estas iniciativas y sobre todo a la hora de derivar
recomendaciones o para replicar experiencias.

En sintesis, los aspectos organizacionales y en particular los mecanismos de comercializacion
son no sélo relevantes para la insercion de los pequefios productores en cadenas de valor, sino
que también son fuente de heterogeneidad entre productores. Esto coloca grandes desafios
para el disefio de politicas que faciliten la insercion comercial de los pequefios productores
pero que tratan a este segmento de productores como homogéneos.

2.4 Lineamientos metodoldgicos para el estudio de casos

Los enfoques conceptuales discutidos anteriormente sirven de guia para el analisis de los
casos seleccionados. La principal contribucion de estos enfoques es poder revelar la
importancia de la coordinacion para el desempefio competitivo de la agricultura familiar. Esta
es una dimensién muy importante pero ausente en la mayoria de los trabajos que tratan del
desarrollo competitivo agricola/agroindustrial (Farina 1999).

El estudio de la coordinacion vertical se basa en el uso asociado de las teorias de la Economia
de los Costos de Transaccion, de la Organizacion Industrial, e incluye el papel de las
instituciones que pautan el funcionamiento de los sistemas agroindustriales. Esta estructura
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analitica es denominada metodologia de estudio de sistemas agroindustriales articulada por el
grupo de investigacion PENSA de la Universidad de Séo Paulo (Zylbersztajn 2005).

Esta estructura analitica se compone de de cuatro etapas. La primera, es la descripcion del
sistema agroindustrial—segmentos que lo componen, conjunto de productos, grupos
estratégicos—y el analisis de la organizacion industrial de cada segmento que compone el
sistema agroindustrial. Esto ultimo refiere al analisis del ambiente competitivo constituido
por la estructura de mercado (concentracion, grado de diferenciacion de productos, barreras
de entrada y salida), por los patrones de competencia vigentes, y por las caracteristicas de los
consumidores, los cuales abren posibilidades de segmentacion o diferenciacion.

La segunda etapa, es el estudio de las transacciones entre los segmentos del sistema
agroindustrial. Esto incluye la caracterizacion de las estructuras de gobernanza (mecanismos
de coordinacidn) tipicos observados en el sistema agroindustrial asociados a la reduccién de
los costos de transaccion.

La tercera etapa, es el analisis del ambiente institucional de modo de incorporar en el anlisis
el conjunto de reglas que pautan el compartimiento de las organizaciones y agentes. Se
incluye aqui el andlisis de factores sistémicos como la politica macroeconémica y monetaria.

Por ultimo se integra el analisis de la coordinacién del sistema agroindustrial. Esto incluye el
analisis de las estructuras de gobernanza dominantes, de las caracteristicas de las
transacciones, y de las tendencias o regularidades que derivan de las estrategias en curso y de
cambios en el ambiente. Se identifican conflictos en la coordinacién y se analiza la capacidad
de superarlos.’

No existe, a priori, una estructura de gobernanza superior. Una determinada estructura de
gobernanza es eficiente cuando se adecua a las caracteristicas de la transaccion a la cual se
vincula. Se trata de alinear las estructuras de gobernanza con los atributos de la transaccion.
Se compara la estructura de gobernanza observada con aquella que, dados los atributos de las
transacciones, seria esperada (méas adecuada para la coordinacion del sistema). Se identifican
asi, problemas de coordinaciéon cuya resolucion puede exigir acciones por parte de las
organizaciones privadas o por parte de la politica publica.

La gobernanza de una transaccion involucra alinear incentivos para obtener el
comportamiento deseado y conseguir monitorear esos comportamientos. Esta gobernanza
puede conseguirse por medio del sistema de precios cuando un producto involucra bajos
grados de especificidad en los activos y puede ser ofertado por varios productores. En caso
contrario, la gobernanza adecuada puede exigir la elaboracion de contratos que
preestablezcan instrumentos de incentivo y control (e.g. multas, premios por resultados,
auditorias). El éxito de las estrategias competitivas depende del disefio e implementacion de
estructuras de gobernanza adecuadas. La capacidad de coordinacion vertical es un elemento
importante pues permite a las empresas recibir, procesar, difundir y utilizar informaciones
para el disefio de estrategias competitivas. Cuanto més apropiada es la coordinacion entre
segmentos o eslabones en la cadena productiva, menores serdn los costos incurridos en las
tareas de comercializacion, mas rapida sera la adaptacion a cambios del ambiente, y menos
costosos seran los conflictos contractuales entre compradores y vendedores. (Farina &
Zylbersztajn 1998: Vol. I).

% Ver metodologia PENSA de estudio de sistemas agroindustriales en Farina and Zylbersztajn (1998)
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3 Carne vacuna en Uruguay

3.1 Introduccién

La cadena carne vacuna tiene primordial relevancia no sélo en la economia uruguaya sino
también para la agricultura familiar. El sector agropecuario representa el 14% del producto
bruto interno total de Uruguay. Por su parte, la pecuaria representa mas del 60% del valor
total de produccion y cerca del 65% del valor agregado del sector (datos BCU 2005).

La ganaderia de carne y lana es un rubro con particular relevancia para el segmento de
productores familiares. En base a datos del Censo Agropecuario del 2000 se estima que de los
55.000 productores agropecuarios, 39.120 son productores familiares de acuerdo con el
criterio de que el componente de mano de obra es predominantemente familiar y el productor
reside en el predio o en una localidad cercana al predio. El cuadro 3.1.1 muestra que los
productores familiares cuya especializacion productiva es la ganaderia representan el 65% del
total de productores familiares en Uruguay (datos Censo Agropecuario 2000).

Cuadro 3.1. Productores familiares segtin especializacién productiva®

Numero Porcentaje

Ganaderia carne/lana 25.501 65
Horticultura 4.617 12
Lecheria 4.442 11
Cerdos 1.224 3
Aves 923 2
Otros 2413

Total Productores Familiares 39.120 100
Total Productores Agropecuarios 55.000

Fuente: Tommasino y Bruno (2005), en base a Censo Agropecuario 2000.

El sector carne vacuna representa un atractivo caso de estudio para la insercion de la
produccion familiar, no s6lo por su importancia econémica y social, sino porque ha sido un
sector muy dindmico desde el afio 1996. Se han generado oportunidades de insercién
comercial asociada a exportaciones en mercados de mayor calidad y valor, las cuales han
generado oportunidades de negocio y desarrollo sectorial. En este marco resulta pertinente
analizar como ha sido la insercion de la produccion familiar en ese proceso dinamico.

® La especializacion productiva es definida en base a principal fuente de ingreso de la explotacién agropecuaria.
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Cabe mencionar que el estudio de los mecanismos de coordinacion adquiere mayor
relevancia cuando se trata de produccion y comercializacion de productos de mayor calidad.
Relaciones contractuales mas estables que incluyen mecanismos como contratos,
certificaciones y otros mecanismos sustituyen en muchos casos al mercado spot (esto es,
transacciones ocasionales en donde la identidad de las partes carece de valor para la
transaccion). Este punto tiene particular relevancia en el marco de la promocion del
desarrollo competitivo de algunas cadenas agroindustriales estratégicas. Mas importante adn,
si se considera las ventajas comparativas que Uruguay dispone para la produccion y
exportacion de productos carnicos de alta calidad.

El anélisis de la insercion de la agricultura familiar en los procesos de comercializacion
seguira la pauta metodologica discutida en la seccidn 2. Se trata de analizar la organizacion
industrial del sector, el ambiente institucional, seguido por el analisis de las principales
transacciones. Por Gltimo se analiza la coordinacion de la cadena agricola/agroindustrial con
foco en los productores familiares, asi como la identificacién de conflictos o problemas que
seran objeto de discusién para el disefio de politicas sectoriales.

Las fuentes de informaciones son la bibliografia existente y datos secundarios que permiten
caracterizar el funcionamiento del sistema agroindustrial de carne vacuna. Si bien existen
importantes contribuciones en la literatura que centran el andlisis en distintos aspectos de la
produccién de carne vacuna, asi como de la dindmica de los productores familiares en
Uruguay y paises del Mercosur, pocos estudios analizan especificamente los aspectos de
coordinacion y las relaciones contractuales entre los agentes. En este sentido, este estudio
contribuye al conocimiento de la insercién de la agricultura familiar por medio del analisis de
los mecanismos de comercializacion dominante en la ganaderia Uruguaya.

Para el analisis de la transaccion entre productores y procesadores se utilizan datos
desagregados de cada transaccion colectados por la Division Contralor de Semovientes
(DI.CO.SE) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay. Para este estudio
se disponen de todos los registros correspondientes a los afios 2005 a 2009 comprendiendo un
total de casi 82.000 transacciones por afio en las cuales participan en total productores
ganaderos, mas de 40 establecimientos de faena, y aproximadamente 200 intermediarios.

Esta base permite analizar las formas dominantes de comercializacion como ser el uso de
consignatario (intermediario) o el uso de relaciones contractuales directas entre productores y
procesadores. Asimismo, estos datos permiten distinguir productores segin su estrato de
tamafo de forma de caracterizar diferencias entre pequefios y grandes productores respecto
de los modos de coordinacion, diferencias en los atributos de la transaccion, y diferencias en
la especializacion productiva y calidad de productos.

Se realizaron entrevistas a informantes calificados con el objetivo de indagar sobre el
funcionamiento de mecanismos de comercializacion entre productores y procesadores. Los
informantes calificados cubren un amplio espectro desde empresas privadas a encargados de
programas de politica pablica en el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca.

Este estudio contribuye al analisis de la insercion de la agricultura familiar en los modelos de
gobernanza. Asimismo, se procesan datos y se reportan estadisticas que no han sido
previamente analizadas y que permiten caracterizar y comparar los productos
comercializados por los pequefios productores y los grandes productores, asi como los
mecanismos de comercializacion dominantes utilizados por cada tipo de productor.
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3.2 Descripcion de la base de datos (DICOSE) y método de clasificacion de pequefios
productores.

En este estudio se utilizan micro-datos de cada transaccion entre productores y plantas de
faena realizada durante el periodo 2005 a 2009. Esto datos son colectados por la Division de
Contralor de Semovientes (DICOSE) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de
Uruguay por medio de las “Guias de Propiedad y Transito”. Esta guia es un formulario que
debe ser llenado obligatoriamente cuando animales van a ser transportados y forma parte del
sistema nacional de trazabilidad grupal de Uruguay.

Las informaciones relevadas en esta guia no tienen propdsito fiscal y las guias son firmadas
por el productor, el transportista, y la policia. Estos elementos dan mayores garantias de la
calidad de la informacion, pues no existen incentivos economicos para informar
indebidamente. Una segunda fortaleza de esta base de datos es que se compone del universo
de transacciones realizadas en el periodo considerado, es decir que no hay problemas de
muestreo o dificultades asociadas a la representatividad de los datos.

Las informaciones disponibles en esta base de datos refieren, en primer lugar, a los agentes
involucrados en las transacciones. Se dispone de codigo de actividad de los agentes
involucrados—productor, procesador, e intermediario. Con el objetivo de proteger la
identidad de los agentes, DICOSE cambi¢ el codigo de identidad de los agentes de modo que
es imposible asociar cualquier codigo de identidad con el nimero real de DICOSE que cada
productor/intermediario/planta de faena dispone. En segundo lugar, la base de datos contiene
informacién de las categorias de ganado vacuno y ovino con destino a faena. En tercer lugar,
se dispone de la fecha de la transaccion o movimiento de ganado, y de la localizacion
geografica de los productores (seccion policial) y procesadores (departamento).

En el siguiente cuadro se resumen las informaciones contenidas en la base de datos en lo que
refiere a nUmero de transacciones por afio y al total de cabezas de ganado vacuno y ovino por
afio. Se realizan en promedio casi 82 mil transacciones con vacunos con un total de cerca de 2
millones de cabezas vacunas por afio. Este valor es levemente inferior a las estadisticas de
faena anual reportada por INAC, lo cual se debe en parte a los criterios usados para limpiar la
base de datos.

Cuadro 3.2. Descripcion base datos DICOSE - Numero de transacciones y total de cabezas
vacunas y ovinas, Promedio Anual 2006-2009.

DICOSE INAC
Transacciones Cabezas Cabezas
(no.) Transadas Faenadas
Transacciones con vacunos 81.825 2.044.312 2.329.937
Transacciones con ovinos 10.554 1.869.139 1.799.201

Fuente: Elaboracion propia en base a datos DICOSE (Guias de Propiedad y Transito) y Anuario Estadistico
INAC. 2006-2009.

En este estudio se concibe al productor o productora familiar como aquel cuya actividad y
fuente de ingreso principal es la agricultura, y la mano de obra es predominantemente
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familiar. Esta definicion esta alineada conceptualmente con las usadas por FAO (ver, por
ejemplo, Baquero, Fazzone & Falconi 2007; Echenique 2006) y con la definicién de
productor familiar adoptada por el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay
(MGAP, 2008).

No obstante ello, se adopta un criterio empirico para identificar a los productores familiares
en base a la informacion disponible en la base de datos de DICOSE. Se tom6 como insumo la
clasificacion realizada por Tommasino y Bruno (2005) en la cual usan la variable superficie
total del establecimiento e identifican 500 hectareas como valor de corte para distinguir los
productores familiares de productores empresariales (medios y grandes). Debido a que la
variable superficie del establecimiento no esta disponible en la base de DICOSE, el presente
estudio utiliza la variable remision de unidades ganaderas a faena por productor por afio,
siendo una unidad ganadera equivalente a 1 vacuno o a 5 ovinos. El valor de corte para
identificar los productores familiares es de 100 unidades ganaderas por afio.

Como se observa en el siguiente cuadro, de acuerdo con el criterio de corte de remision de
100UG a faena por afo, el 77,4% de los productores ganaderos (vacuno y ovino) son
pequefios (familiares), los cuales explican el 24% de la produccién de ganado vacuno y ovino
para faena. Estas proporciones son muy similares a las identificadas por Tommasino y Bruno
(2005) en base a los datos del Censo Agropecuario 2000. Por otro lado, el criterio de 100
cabezas vacunas fue confirmado en las entrevistas como la escala aproximada de corte de los
pequerfios productores familiares.

El nimero total de productores ganaderos que producen ganado para faena es de
aproximadamente 25.000. Es esperable que este numero sea inferior al ndmero de
productores cuya especializacion productiva sea la ganaderia (aprox. 32.000) debido a que
parte de estos productores se especializan en la cria y re-cria, y por lo tanto no figuran en las
transacciones con la industria frigorifica.

Cuadro 3.3. Productores ganaderos por tamafio y segln criterio de corte.

Presente estudio. Criterio corte: Tommasino &Bruno (2005)
100UG faena/afio Criterio corte: 500Ha ’
g Productores uG a faena Productores UG _totales
Tamario %) (milesy (no.y %) (milesy

(no.y % distrib. %) -y % distrib. %))
Pequefios (familiares) 19.552 7% 24% 25.501 78,8% 25%
Medios-Grandes 5.713 23% 76% 6.841 21,2% 75%
Total 25.265 100,0% 2.369 32.342 100,0% 11.174

Fuente: Censo Agropecuario 2000 y datos DICOSE promedio 2006-2009.

Es importante aclarar dos aspectos. En primer lugar, que el analisis empirico en base a esta
base de datos tiene como foco a productores que venden ganado para faena. Es decir que no

" Criterio para identificar productores familiares: aquellos establecimientos cuyo componente de mano de obra
es predominantemente familiar y el productor reside en el predio o en una localidad cercana al predio.

8 Clasificacion del ganado para faena por afio, donde Grandes >=100UG/afio y Pequefios <100UG/afio. UG
refiere a unidades ganaderas de acuerdo a la siguiente relacion: 1UG=1vacuno=5ovinos. El nimero de
productores se infiere segin el nimero de DICOSE bajo el supuesto que cada productor posee un nimero.
Segun Tommasino (2009) el 95% de los productores ganaderos tienen un nimero de DICOSE.
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se analizan productores especializados en la cria o recria. En segundo lugar, hay que tener
presente las limitantes que toda variable empirica presenta en el sentido de que es una
aproximacion del concepto de interés, en este caso productores familiares. Debido a ello, si
bien en el analisis conceptual nos referimos a agricultura familiar, en la interpretacion de los
datos nos referimos a pequefios productores.

3.3 Caracterizacion del sistema agroindustrial de carne vacuna
3.3.1 Delimitacion del sistema agroindustrial

Una importante caracteristica del sistema agroindustrial de carne vacuna uruguayo—ademas
de su importancia econdémica y social descrita anteriormente—es su orientacion fuertemente
exportadora. En particular importa destacar el dinamismo exportador expresado a partir de
1996, afio en que Uruguay obtiene el status sanitario libre de aftosa y con ello Uruguay no
solo accede a un mayor numero de mercados, sino sobre todo a mercados de mayor poder
adquisitivo y valor. En los afios posteriores al 2001, Uruguay exporta, en promedio, mas del
70% de la produccion. Los destinos principales son los paises de la Unidn Europea, Estados
Unidos, Rusia, Israel, Brasil y Chile.?

El carécter fuertemente orientado para la exportacion le imprime al sistema de carne vacuna 'y
a los actores de la cadena factores adicionales a tomar en cuenta a la hora de entender el
potencial de desarrollo y el dinamismo del sector. En este contexto, los productores
ganaderos familiares estan en mayor o menor medida integrados y expuestos a diversos
factores internacionales. Si bien esto no descarta la existencia de subsistemas de productores
familiares con caracteristicas particulares y una racionalidad diferente de los productores de
mayor escala, es importante destacar que ambos grupos estan expuestos a una dindmica
competitiva internacional con severas fluctuaciones en precio y mercados.

En la siguiente figura se muestra la relacion entre la evolucién de las exportaciones de carne
vacuna y los distintos shocks provenientes tanto de factores internos como de factores
externos o internacionales. En base a este esquema se pueden identificar y describir aspectos
relevantes que caracterizan el sistema agroindustrial de carne vacuna uruguayo.

En primer lugar, se destaca el dinamismo expresado por la produccion y exportacion de carne
vacuna a partir de 1995. El periodo 1995-2005 la produccion de carne vacuna aumenté a una
tasa acumulativa anual de 3.5% quebrando con un estancamiento de largo plazo.’® En este
periodo se conforma una “pecuaria de flujos” que borra los pasados “ciclos ganaderos”
caracterizados por variaciones inter-anuales y se atentia la estacionalidad inter-anual de la
produccion. Durante este periodo se realizan inversiones en tecnologia tanto en la fase
productiva como en el procesamiento.

En segundo lugar, se destaca la fuerte variabilidad en los volimenes exportados asi como del
precio promedio que Uruguay obtiene en los distintos afios por los productos vacunos
exportados.

® Datos de INAC. Afio 2008.
9 Datos de OPYPA-MGAP disponibles a través de DIEA-MGAP.

15



Insercién de la Agricultura Familiar en los Modelos de Gobernanza

Figura3.1. Relacién entre la evolucion de las exportaciones de carne vacuna Uruguaya y
la ocurrencia de shocks nacionales/internacionales™. 1980-2008.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INAC (precio y volumen export) y OPYPA-MGAP (prod. anual)

En tercer lugar, se destaca la fuerte influencia de los shocks sanitarios que ocurren en otros
paises y principalmente en Uruguay en la evolucién de las exportaciones. La obtencion del
status sanitario libre de aftosa en 1996, representa un punto de inflexion en este sistema
agroindustrial que lleva, junto con otros factores, a romper con un estancamiento de los
anteriores 10-15 afios. De igual modo, los focos de Aftosa en 2001 tienen un efecto negativo
inmediato en las exportaciones, lo cual es revertido rapidamente debido en gran parte a la
rapida reaccion y solidez institucional uruguaya. Se identifican también otros shocks con
efectos positivos como fueron la devaluacion cambiaria de Uruguay en 2002 y focos de
aftosa en otros paises competidores. A partir de 2003, Uruguay se ve favorecido por un status
sanitario diferencial respecto de Brasil y Argentina, lo cual se traduce en ventajas de acceso a
mercados como el NAFTA.

En cuarto lugar, se destaca la fuerte influencia que tienen los eventos ocurridos en otros
paises en la evolucion del precio y volumen exportado por parte de Uruguay. La politica
cambiaria de Brasil con el Plan Real en 1994, asi como la devaluacién cambiaria en 1999

1 Exportaciones (en volumen) de carne congelada y enfriada, indice de precios medio de exportacién (por
tonelada equivalente carcasa), e indice de produccion anual.
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tuvo efectos en el poder de compra de los consumidores brasileros, siendo este un importante
destino durante la segunda mitad de la década de 1990.

Por ultimo, a partir de este esquema se destaca que el significativo aumento del volumen
exportado, en particular a partir de 2003, es explicado principalmente por un aumento de las
exportaciones de carne congelada, siendo que la proporcién de carne enfriada tiende a
decrecer en el periodo 2003-2008. La expansion exportadora se ha concentrado en el
segmento de menor valor relativo o carne commodity. De otro modo, existe una oportunidad
potencial de agregado de valor a los productos exportados por medio del aumento de la

proporcioén de carne enfriada.

El dinamismo expresado en el indice de produccion a partir de mediados de la década del
noventa estd fuertemente asociado a la realizacion de inversiones en tecnologia tanto en la
fase productiva como el procesamiento. Las inversiones en el sector productivo se concentran
en mejoras de la base forrajera en donde se produce un crecimiento del area total de
mejoramientos forrajeros a una tasa acumulativa anual de 3.2% en el periodo 1995-2008."2

Como resultado de las inversiones en tecnologia se evidencian mejoras significativas en
diversos indicadores productivos como la productividad por hectérea, la tasa de extraccion, y
reduccion de la edad de faena lo cual permitié mejorar el mix de calidad del ganado para
faena. En el siguiente gréfico se muestra un leve incremento de la tasa de extraccion anual en
el periodo 1995-2008 y en particular una reduccion de la variabilidad expresada por el
coeficiente de variacion que en conjunto describen una ganaderia mas estable.

Figura 3.2. Evolucion de la tasa de extraccion de ganado vacuno. 1980-2008
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Fuente: Elaborado con datos de DICOSE y OPYPA

Por otra parte, estas inversiones y mejoras en los indicadores de produccion no son
homogéneas entre productores lo que llevé a un aumento de las diferencias tecnologicas entre
productores durante la década del noventa (Mondelli & Picasso 2001).

12 Datos de DICOSE-MGAP disponibles a través de DIEA-MGAP.
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En el sector procesador se realizan inversiones en modernizacion de las plantas de faena y
desosado, en el sistema de packing, asi como en entrenamiento de los trabajadores y aspectos
asociados a los protocolos de calidad. Lopez (2004) identifica que la innovacion tecnoldgica
de la industria frigorifica fue superior a la expresada en el sector de alimentos, bebidas y
tabaco, asi como del total de lo expresado por la industria manufacturera uruguaya en su
conjunto.

El siguiente cuadro resume la evolucion de los principales indicadores del sistema
agroindustrial de carne vacuna Uruguaya. Como fuera destacado anteriormente es un sistema
agroindustrial orientado fuertemente a la exportacion sino que a partir de mediados de los
noventa se producen aumentos sostenidos en los indicadores de produccion, faena, y
exportaciones con tasas de crecimiento acumulativo anual superiores a 3%.

Este marcado dinamismo del sector en términos agregados resulta relevante no sélo para
analizar los cambios ocurridos asociados en cada uno de los segmentos de la cadena, sino
también la preocupacion que orienta este estudio respecto a cdmo ha sido la insercion de los
productores familiares en este proceso de crecimiento productivo y exportador.

Asimismo, el fuerte dinamismo expresado por este sistema agroindustrial justifica la segunda
preocupacion que orienta este estudio respecto a qué cambios organizacionales estan
asociados a este proceso de cambios en produccion, exportaciéon, y mercados de destino. En
otras palabras, cuales son las formas de coordinacion tipo y, en particular, que mecanismos
de coordinacion emergen durante este periodo como respuestas adaptativas por parte de las
empresas para aprovechar las oportunidades que se generan este nuevo y dindmico contexto
competitivo del sistema agroindustrial de carne vacuna. En particular, estos aspectos resaltan
la preocupacién central de este estudio en caracterizar las formas de coordinacién de los
pequefios productores comparado con la pecuaria empresaria de mayor tamafio.

Cuadro 3.4. Principales indicadores del sistema agroindustrial de carne vacuna. 1990-2008.

Tasa crecimiento
Promedio Promedio Promedio  acumulativo anual

1990-1993  1999-2002  2005-2008 90-93/05-08

Existencias (Millones de Cabeza) 91 10,4 11,8 1,7%
Produccion (Miles ton. en pie) 725,0 876,1 1133,0 3,0%
Faena (Millones de Cabeza) 1,5 1,8 2,4 3,1%
Faena (Miles ton. en pie) 619,4 767,1 1059,6 3,6%
Peso carcasa (Kg. /Animal) 454.0 4515 456,0

Exportaciones (Miles de ton. equiv. carcasa) 134,3 235,9 429,0 8,0%
Exportaciones valor (Millones de US$) 187,0 299,5 942,1 11,4%
Precio medio de exportacion (US$/Ton.carcasa) 14139 1271,3 22514 3,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICOSE, INAC, y OPYPA-MGAP
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3.3.2 Consumo

La pauta de destinos de exportacion cambia fuertemente a partir de 1996 como resultado del
nuevo status sanitario “libre de aftosa” obtenido y mantenido por Uruguay desde ese afio.
Uruguay accede a mercados de mayor poder adquisitivo que representan, por un lado,
mejores oportunidades de negocios pero, por otro lado, mayores exigencias higiénico-
sanitarias y protocolos de calidad. Durante este periodo Uruguay ha demostrado poseer un
robusto sistema sanitario con una fuerte articulacion inter-organizacional que le ha permitido
mantener el status sanitario aun con la ocurrencia de brotes de aftosa en 2001. En el periodo
posterior a 2003, Uruguay cuenta con importantes ventajas de acceso comparado con Brasil y
Argentina que se traduce en mejores oportunidades de negocios de exportacion asi como del
precio promedio de exportacion.*®

Cuadro 3.5. Exportacion de carne bovina segtin destino. 2004-2008.*

2004 2006 2008
%
Miles % Miles % Miles (en
US$/Ton (envalor)  US$/Ton  (en valor) US$/Ton valor)

Unién Europea 2,6 15% 3,2 18% 55 38%
Brasil 1,7 2% 2,3 2% 3,7 4%
Israel 15 3% 2,0 5% 3,5 6%
Chile 1,6 2% 2,1 10% 3,0 4%
EUA 1,4 60% 1,6 29% 2,6 9%
Rusia sd sd 1,6 21% 2,3 23%
Canada 16 12% 1,8 2% 1,8 2%
Otros 1,4 6% 1,7 12% 16%
100% 100% 100%

Miles US$/Ton 15 1,9 3,3

Total Millones US$ 623,6 878,5 1.218,6

Miles Ton 403,8 474,1 374,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas de INAC

Los destinos de exportacion cambian en particular a partir de 1999 con la pérdida de poder de
compra del mercado brasilero luego de la macro devaluacion del real, forzando a buscar
mercados fuera del Mercosur. En el periodo posterior a 1999 Uruguay concentra sus
exportaciones en los paises de Europa, NAFTA y Rusia. Asimismo, la importancia relativa de
estos destinos cambia de forma importante afio a afio como se aprecia en el cuadro.

13 por ejemplo, Uruguay tiene acceso a 11 paises més que Brasil para carne vacuna, entre los cuales se destacan
Estados Unidos, Canada y México (informacién de 2007).

14 Los valores estan dados en miles de délares por tonelada equivalente carcasa. Forma de célculo: Cociente
entre exportaciones en valor (carne enfriada, congelada y elaborada) y las toneladas equivalente carcasa.
Equivalente carcasa permite comparar exportaciones de cortes con y sin hueso, y con diferentes especificaciones
de gordura subcutanea.
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A modo esgquematico, una caracterizacion basica de la calidad de los productos exportados y
sus destinos se puede realizar en base al analisis de los destinos de carne enfriada y carne
congelada. El consumo de carne enfriada se asocia a consumo directo por parte del
consumidor final y a mayores precios y mayores especificaciones de calidad. La carne
congelada se destina, en general, a insumo para la industria procesadora con menores precios
y menores especificaciones de calidad.

En el siguiente cuadro se identifican dos segmentos o tipos de destino de las exportaciones de
carne vacuna uruguaya. Por un lado, un segmento de alta calidad y valor en donde se
concentran las exportaciones de carne enfriada, el cual estd conformado por paises de la
Unidn Europea y nichos de Brasil y Chile. En este segmento se concentran los cortes del
trasero para consumo fresco. Por otro lado, se identifica un segmento de baja calidad, en el
cual se concentran las exportaciones de carne congelada, conformado por Estados Unidos,
Canada y Rusia. Es importante destacar que estos dos segmentos se complementan para
obtener en términos agregados una ecuacién atractiva de precios por el mix de productos de
alta y baja calidad que se obtienen de la carcasa vacuna. Por ejemplo, el mercado de Estados
Unidos si bien no representa los mejores precios de exportacion para los productos de
Uruguay, ha sido un destino muy relevante con precios atractivos para los productos con
atributos de menor calidad para consumo fresco.

Cuadro 3.6. Destinos principales de carne vacuna enfriada y congelada. 2005 y 2008.
Porcentajes y Valor FOB.

2005 2008
Enfriada Congelada Total Enfriada Congelada Total
Unién Europea 43% 7% 15% 65% 28% 38%
Rusia 0% 1% 1% 0% 32% 24%
EUA 35% 75% 65% 3% 10% 8%
Israel 0% 3% 3% 0% 8% 6%
Brasil 8% 1% 3% 11% 1% 4%
Chile 5% 0% 1% 8% 2% 4%
Canada 5% 6% 6% 0% 2% 2%
Otros 4% 7% 6% 13% 17% 16%
Total (porcentaje) 96% 93% 94% 87% 83% 84%
Total (Millones US$) 176 560 736 319 877 1.195

Fuente: INAC, Anuario Estadistico, 2005 y 2008.

En resumen, los mercados de destino de los productos de carne vacuna han cambiado de
forma importante desde 1999. Los paises de la Unién Europea, Rusia y Estados Unidos han
sido los destinos principales. Las mejoras en las condiciones de acceso a mercados
representan importantes oportunidades para colocar productos de mayor calidad y valor, pero
también representan requerimientos mas estrictos en materia higiénico-sanitaria y en los
protocolos de calidad. Uruguay accede a mercados con consumidores mas exigentes en
materia de calidad, informacion, especificaciones de los procesos de producciéon y
procesamiento de los productos carnicos.
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Especificamente, la proporcion de carne enfriada en el mix de carne exportada se mantiene
por debajo del 20% en volumen (equivalente carcasa) y por debajo del 30% en valor durante
el periodo 2003-2007. De hecho estos valores son inferiores a la proporcién de carne enfriada
sobre el total exportado en los afios 1997-1999. Esto quiere decir, que si bien hay importantes
incentivos para mejorar el mix de calidad de los productos cérnicos de forma de acceder a
nichos de mercados de mayor valor, esto representa importantes desafios en el sistema
agroindustrial en su conjunto. Mejoras en la calidad de la produccion y su comercializacion
traen asociados cambios en los formas de coordinacion de los sistemas agroindustriales.

3.3.3 Procesamiento

Existen aproximadamente 40 establecimientos habilitados para faena vacuna, de los cuales 22
estdn habilitados para exportar. De estas 22 plantas, 18 estan habilitadas para exportar a
Estados Unidos y a los paises de la Unién Europea, 21 estan habilitadas para exportar a
Rusia, y las restantes tienen habilitacion para otros mercados (datos extraidos de INAC,
2010). Existen otros establecimientos con habilitacion para exportar con instalaciones de
desosado y/o industrializacion.

Cuadro 3.7. Evolucion de la concentracion de la industria frigorifica®. 1983-2009

1983 2000 2005 2009
% % % %
% % Faen Ex Ex
Faena Faena a p Faena p
Carrasco 10 Las Piedras 10 Las Piedras 10 10 Las Piedras 8 8
Tacuaremb
6 8 PUL 10 Colonia 9 10 Marfrig ° 24 27
EFCSA 7 Nirea-S.J. 9 PUL 9 8 PUL 7 7
Nirea-S.J. 6 Tacuaremb6 9 Nirea-S.J. 9 9 Nirea-S.J. 7 7
4 mayores 31 4 mayores 38 4 mayores 35 37 4 mayores 45 49
Cater Group
Comargen 6 Canelones 9 Carrasco 8 8 (3)" 1 11
JBS-Bertin
Caballada 5 Carrasco 7 Tacuarembd 8 9 (Cnes) 6 6
Ontilcor-
Stos. Lug. 5 Pdo 7 Canelones 8 8 Ontilcor-Pdo 6 5
Ontilcor-
Colonia 5 Colonia 5 Pdo 7 7 Scheck 4 2
8 mayores 52 8 mayores 66 8 mayores 67 70 8 mayores 71 73

15 participacion en el total de cabezas faenadas (los 4 afios) y en el valor de las exportaciones (2005 y 2009).
18 Tacuaremb6 + Inaler (E. Pérez) + Colonia + Cledinor (La Caballada)

7 Carrasco + Chiadel (Las Moras)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Pérez Arrarte (1993); Ordeix y Ferreira (2001), e INAC 2005 y 2009.

La industria frigorifica de carne vacuna en Uruguay se comporta como un oligopsonio
competitivo donde las ocho mayores empresas procesadoras concentran el 71% de la faena
(2009). Este indicador de concentracion se ubica muy por debajo al registrado por la industria
frigorifica de carne vacuna en paises como Estados Unidos e inclusive por debajo de los
niveles de concentracion de la industria manufacturera de Uruguay. No obstante dos
elementos han cambiado a partir del afio 2000 que despiertan preocupacion respecto al
ambiente competitivo y la posibilidad de ocurrencia de practicas no competitivas.

Un primer elemento, como se muestra en el cuadro anterior, es el incremento de la
concentracion del mercado de ganado para faena en las 8 mayores empresas, cuya
participacién pasa de 66% en 2000 a 71% en 2009. El incremento es mayor si se compara la
participacién de las 4 mayores empresas que pasa de 35% en 2000 a 49% en 2009.

Un segundo nuevo elemento en el ambiente competitivo, es la adquisicion de plantas de faena
por parte de capitales brasileros y la emergencia de un modelo multiplanta en el cual algunas
empresas poseen plantas en distintas localidades. ElI caso méas Ilamativo es el de Marfrig,
empresa de origen brasilero que cotiza en la bolsa de San Pablo, que tiene control sobre 4
plantas frigorificas y concentra el 24% del mercado de hacienda. Como se muestra en el
siguiente cuadro, las empresas con capitales extranjeros concentran 47% de la faena y ejercen
control sobre 7 de las 10 plantas con mayor faena en 2009.

Cuadro 3.8. Grupos econdmicos con capitales extranjeros y cuota de mercado. 2009.

Mercado de ganado
Grupo econdémico / origen Plantas Frigorificas para faena en 2009

JBS- Bertin/ Brasil*® Canelones 6%

Tacuaremb6 + Inaler (E. Pérez) + Colonia +

Marfrig/ Brasil Cledinor (La Caballada) 24%
Ernesto Correa / Brasil PUL 7%
Pérez Companc / Argentina NIREA-San Jacinto 7%
BPU / Inglaterra® Ersinal (Solis) + BPU Durazno 3%

Subtotal 47%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién de prensa y datos faena de INAC

Murguia (2007) releva estas preocupaciones del ambiente competitivo en un estudio
encomendado por el Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay. Sus principales
conclusiones para el mercado de ganado para faena son que si bien no se ha probado la
existencia de colusion entre empresas frigorificas, existen condiciones que facilitan la

18 |os grupos JBS y Bertin se fusionaron en diciembre 2009.

19 Breeders & Packers Uruguay (BPU) es propiedad de Terry Johnson, controla el 51% de Matadero Ersinal
(Solis) y finaliz6 en 2010 la construccion de una planta en Durazno con capacidad faena 1200 cab/dia.

22



Casos en Uruguay y Paraguay

ocurrencia de précticas no competitivas. Entre los factores que favorecen la posibilidad de
colusion y que estan presentes en Uruguay se destaca la elevada concentracion de firmas, la
dificultad de entrada al mercado siendo el ingreso mas comun via adquisicién de plantas
existentes, la propiedad multiple de plantas, el funcionamiento del sector donde las compras
se realizan diariamente, y la estructura del mercado donde existen muchos vendedores con
bajo poder de negociacion. En particular, Murguia sostiene que en Uruguay los costos de
coludir son casi inexistentes pero los beneficios son importantes dado el elevado impacto que
tiene el precio de compra de ganado para faena en los margenes de la industria frigorifica.

La distancia promedio de compra de ganado es de 155 kilémetros lineales?® de acuerdo con
los datos de DICOSE (2004/2005) publicados en Mondelli (2007). El desvio estandar de esta
variable de distancia es 107, lo que indica que mas de dos tercios de las transacciones se
realizan en un radio de aproximadamente 260 kildbmetros y que mas del 90% de las
transacciones se realizan dentro de un radio de 365 kilometros. Este indicador representa el
promedio entre todas las transacciones realizadas, pero esconde diferencias relevantes si
comparamos las plantas con mayor faena anual y las plantas de menor tamafio. El siguiente
cuadro muestra que las 15 mayores plantas compran ganado a una distancia promedio de 165
kildbmetros mientras que las menores resuelven el suministro en un radio de 85 kilometros.

Otro elemento relevante a analizar son las diferencias en la distancia promedio de transporte
de ganado por tamafio de productor. Los pequefios productores tienden a comercializar su
ganado en un radio de distancia menor (131 km.) que los medianos-grandes productores (161
km.).

Cuadro 3.9. Compra de ganado segun escala de plantas de faena y tipo de productores.
2004/2005.

Total vacunos % Total Tipo de Distancia
(cabezas) Transacc.(%) prod. 2 lineal®(km)

207.796 10% 13% Pequefios 72
Plantas menores Grandes 89
Subtotal 85
1.826.427 90% 87% Pequefios 143
15 plantas mayor faena Grande 170
Subtotal 165
2.034.223 100% 100% Pequefios 131
Total Grande 160
Total 155

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICOSE. Julio2004-Junio2005.

20 Distancia lineal euclidiana (més corta entre dos puntos) entre el predio del productor y la planta de faena. Esta
medida de distancia es una aproximacion a la distancia real de transporte por carretera.

2! Clasificacion adoptada: Grandes remiten > =100 UG/ afio, Pequefios remiten <100 UG/ afio.

22 Distancia lineal entre predio del productor y planta de faena, segtin se define en nota 20.
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Este patrén de comportamiento en el que los pequefios productores colocan sus productos a
una distancia menor se cumple tanto para las plantas de mayor actividad como para los
mataderos de menor escala. Es de destacar que las plantas de menor tamafio tienden a
abastecerse, en terminos relativos, en una mayor proporcion de pequefios productores.

En resumen, como es esperable el ganado se tiende a comercializar dentro de los limites de la
region en donde se produce. Existen diversos incentivos como son aprovechar economias en
los costos de transporte y, en particular, en los costos de transaccion—costos asociados a la
busqueda de informacidn, costos de negociacion, y asociados al cobro y cumplimiento de los
términos de intercambio. A priori, el hecho de que las plantas de faena se abastezcan dentro
de los limites de su region de influencia no necesariamente implica practicas no competitivas.

Figura 3.3.  Localizacién de plantas de faena ponderadas por volumen de faena -2006.

—|

/ 'Suroeste
3 _ _f(lltorall f

Fuente: Adaptado de Murguia (2007) segin SNIG-MGAP

La preocupacion asociada a la concentracion de la faena en pocas empresas puede tener
particular relevancia cuando se analizan los indicadores de concentracion por regiones
geogréficas. Existen incentivos que llevan a que dos tercios del ganado se faenan en un radio
de 260 kilébmetros de donde es producido. Estos incentivos son economias en los costos de
transporte y en los costos de transaccion. Un segundo incentivo refiere a minimizar las
pérdidas de calidad asociadas a machucamientos y demas traumatismos durante el transporte
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del ganado. Si bien estos incentivos promueven menores distancias entre el predio de
produccion y la planta de faena, los beneficios de reduccion de la distancia serian, en
principio, objeto de negociacion entre productores y procesadores. Por ese motivo, es
importante mirar con mayor profundidad las situaciones de negociacion que existen dentro de
cada region—esto es nimero de potenciales plantas frigorificas en una zona especifica.

En Uruguay la produccidn de carne bovina se extiende a todo el territorio pero las plantas de
faena tienden a concentrarse en el sur del pais y en particular en los departamentos proximos
a Montevideo. En la siguiente figura se presenta un mapa con la localizacion de plantas de
faena ponderadas por el volumen de faena. En la figura anterior se visualiza claramente como
la faena esta concentrada en la zona sur de Uruguay Yy, de igual modo, como la zona noroeste
y noreste disponen de un menor nimero de plantas de faena.

El siguiente cuadro permite analizar con mayor profundidad la concentracion de la faena 'y de
la produccién por regiones. La region Sur (Montevideo, Canelones y San José) concentra el
59% de la faena (datos 2004/2005) y las regiones noroeste y noreste explican en conjunto
23% de la faena, siendo que producen el 38% del ganado para faena. En particular importa
destacar dos regiones en donde una planta de faena concentra mas del 80% de la faena—estas
son las regiones Noreste y Suroeste.

Cuadro 3.10. Concentracion de faena y produccion de carne vacuna, y distancia media entre
predio y planta de faena, segun regiones. 2004/2005.

Produccion Distancia
Region? Faena lineal®
Participacion  Concentracion  Concentracion Participacion (Km.)
volumen la mayor planta 4 mayores volumen

Sur 59% 15% 57% 10% 185
Noroeste (Basalto) 15% 56% 90% 25% 110
Suroeste (Litoral) 12% 82% 98% 22% 107
Noreste 8% 88% 100% 13% 135
Sureste 4% 70% 100% 12% 82
Centro (Cristalino) 2% 60% 100% 18% 87
Total 100% 10% 37% 100% 155

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de DICOSE Jul2004-Jun2005

En cualquier hipdtesis, es también importante resaltar que a partir de estos indicadores no es
posible sacar conclusiones respecto a la existencia de practicas no competitivas. El hecho de
que en la practica exista cierta concentracion de la faena por parte de pocas plantas en
algunas regiones del pais, no significa que dichas plantas de faena dispongan de poder
monopsonico. La existencia de potenciales compradores a mayores distancias es real, por lo
que de existir un poder monopsoénico, éste es limitado por las diferencias en costos de flete
que los productores tienen. Dicho esto, esta caracterizacion de la faena en Uruguay a nivel

2 gur (Canelones, San José, Montevideo); Centro (Flores, Florida, Durazno); Suroeste (Colonia, Soriano, Rio
Negro); Sureste (Lavalleja, Maldonado y Rocha); Noroeste (Artigas, Salto, Paysand( y Tacuarembd); Noreste
(Rivera, Cerro Largo y Treintay Tres).

%4 Distancia lineal entre predio del productor y planta de faena, segtin se define en nota 20.
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agregado y por regiones es relevante y promueve un activo monitoreo de las practicas
competitivas por parte del organismo de defensa de la competencia del Ministerio de
Economia y Finanzas. En particular, si se considera la emergencia de modelos multiplantas
que puedan llevar a extender la zona de influencia de un solo grupo econémico.

Estos aspectos son, en particular, relevantes en el caso especifico de los pequefios
productores porque, en general, enfrentan mayores dificultades y/o costos para acceder a las
informaciones relevantes, asi como de llevar adelante procesos de negociacion complejos con
actores en localidades distantes. Por ello, resultan relevantes aspectos como la estructura de
mercado y el grado de acceso a informacion y a formas organizacionales que faciliten o
mejoren el poder de negociacion relativa de los pequefios productores no sélo para protegerse
de préacticas no competitivas, sino también para poder aprovechar las oportunidades de
negocios y captacion de valor a lo largo de la cadena agroindustrial.

3.3.4 Produccion

De acuerdo con el ultimo Censo Agropecuario (2000), existen en Uruguay 46.800
productores con vacunos que ocupan en total 15,7 millones de hectareas. Esto indica que la
ganaderia se encuentra extendida en todo el territorio uruguayo y por parte de la mayoria de
las explotaciones agropecuarias. No obstante ello, el nimero de explotaciones especializadas
en ganaderia de carne y lana es de aproximadamente 32.000—esto es, predios cuyo ingreso
principal proviene del rubro de ganado de carne y lana.

Como se describe en el siguiente cuadro, del total de empresas especializadas en ganaderia de
carne y lana, los productores familiares representan el 79% de los establecimientos, tienen el
22% de la superficie total, y poseen el 25% de los animales equivalentes. En términos del
grado de concentracion de la actividad productiva, se puede decir que el 10% de productores
de mayor tamario poseen el 55% de la superficie y el 52% de las cabezas equivalentes.

Cuadro 3.11. Establecimientos especializados en ganaderia de carne y lana: informacion
basica segun tipo de productor

Tipo de Superficie del Animales equivalentes

productor”  establecimiento Establecimientos Superficie Total Totales™®
(ha) (n) (%) (miles ha.) (%) (miles an.eq.) (%)
Familiar Hasta 500 25.501 79 2.990 22 2.739 25
Medio 501 a 1250 4.060 13 3.192 23 2.647 24
Grande Mas de 1250 2.781 9 7.455 55 5.788 52
Totales 32.342 100 13.637 100 11.174 100

Fuente: Tommasino y Bruno (2005) en base a Censo Agropecuario 2000.

% Clasificacion en base a la variable superficie del establecimiento.

26 Animal equivalente: =1 vacuno=50vinos.
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Es importante destacar que si bien en este cuadro para identificar los productores familiares
se usa como valor de corte establecimientos con 500 hectareas, este valor de corte esta
fuertemente correlacionado con el criterio de uso de mano de obra. De acuerdo con los datos
del Censo Agropecuario 2000, la gran mayoria de los productores que emplean mano de obra
predominantemente familiar tienen menos de 500 hectareas. Usando este argumento,
Tommasino y Bruno (2005) identifican la superficie de la explotacion como una variable
apropiada para identificar productores familiares en el rubro ganadero. Como se discute en
este estudio, en el caso de productores ganaderos que producen ganado para faena, se usa la
variable de ganado remitido por afio a planta de faena.

Si bien los productores que realizan ganaderia de carne y lana se distribuyen en todo el
territorio uruguayo, existe cierta especializacion productiva por regiones.

Si analizamos la distribucion regional de las categorias de ganado producidas, se identifica
que la region Suroeste (litoral), de mejores suelos e indices de incorporacion de tecnologia, se
especializa en la produccién de categorias precoces como son novillos y vaquillonas 1 a 3
afios. La region Noroeste que ocupa los suelos superficiales de basalto es la principal region
productora de ganado para faena (26% del total de cabezas faenadas en 2004/2005), siendo la
composicién de la produccién mayormente de categorias mas viejas como novillos de mas de
tres afios y vacas. En el siguiente cuadro resume esta caracterizacion regional de la
produccién de ganado para faena por categorias.

Cuadro 3.12. Produccion de ganado vacuno para faena por categorias, segin regiones de
produccién. 2004/2005

Total Novillos  Novillos  Vaquillonas Vaquillonas Novillos  Vacas
Regién? vacunos la2afios 2a3afios 1a2afios 2 a 3 afios +3aflos  gordas
Noroeste (Basalto) 26% 10% 15% 24% 24% 32% 29%
Suroeste (Litoral) 22% 56% 40% 38% 34% 12% 15%
Centro (Cristalino) 18% 11% 14% 14% 17% 20% 19%
Noreste 13% 6% 6% 2% 7% 18% 14%
Sureste 12% 6% 10% 11% 7% 13% 12%
Sur 10% 10% 14% 11% 10% 5% 12%
Total (%) 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
(cabezas) 2.099.151 75.586 420.111 65.877 92.488  547.318  848.574

Fuente: Mondelli (2007) en base a datos DICOSE. Jul2004 a Jun2005

La produccion de carne vacuna ha incrementado de forma significativa desde 1995 con
mejora en los indicadores de eficiencia productiva. Este dinamismo productivo estd asociado
a procesos de adopcion de tecnologias de manejo y de inversiones en mejoramientos
forrajeros. Como se muestra en la siguiente grafica existe un marcado incremento de los tres
componentes del total de mejoramientos forrajeros—praderas convencionales, campo natural
mejorado (agregado de semilla y/o fertilizante), y cultivos forrajeros anuales (verdeos). En el

2T \/er nota 23.
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periodo 1995-2008, la superficie de praderas convencionales y de campo natural mejorado
aumenta a una tasa acumulativa anual de 2,3% y 4,4% respectivamente.

Estas inversiones en la base forrajera son en particular relevantes dada la naturaleza de la
produccion de carne vacuna en Uruguay donde domina la produccion a cielo abierto con
pastoreo directo. Si bien sistemas mas intensivos como engorde a corral (feed-lot) coexisten y
representan un modelo de produccion con creciente adopcion, su participacion en el total de
la produccion es de caracter minoritario. De forma similar, durante ese periodo se evidencian
mejoras en otros indicadores de eficiencia como tasa de procreos, tasa de extraccion, y la
edad promedio de faena.

Figura3.4.  Evolucién del stock de mejoramientos forrajeros®® 1982 a 2008
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Fuente: Elaborado en base a datos de DICOSE-MGAP

Existen algunas evidencias que indican que este proceso de adopcion de tecnologia en el
sector primario ha sido de caracter heterogéneo entre los productores. En 1999 el Instituto
Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA-Uruguay) encomienda una encuesta®
representativa a 639 productores ganaderos que centrd la atencion en actitudes y
comportamientos tecnologicos de los productores. Si bien no existe informacion similar mas
reciente, Mondelli y Picasso (2001) realizan un anélisis estadistico de cluster usando 63
variables de esa encuesta e identifican tres grupos de productores distintos entre si y con alta

%8 Se considera mejoramientos forrajeros a pasturas sembradas (praderas); verdeos; y mejoramientos de campo
natural incorporando semillas y/o fertilizantes.

2% Equipos MORI — INIA (1999). Encuesta a 639 productores distribuido en todas las regiones de Uruguay y
seleccionados por método de muestreo probabilistico estratificado. (con superficie mayor a 200 hectéreas).

28



Casos en Uruguay y Paraguay

homogeneidad interna. Estos grupos reflejan tres trayectorias tecnologicas denominadas
“empresarios imitadores”, “innovadores sustentables”, y “rutina tradicional.” Los dos
primeros desarrollan una trayectoria tecnoldgica de mayor adopcion de tecnologia, mientras
que el tercero se compone por productores con baja incorporacién de tecnologia (Ver
resultados de esta investigacion en el Anexo).

El grupo “empresarios imitadores” realiza cambios importantes en la década del noventa,
adoptaron tecnologias de manejo de pasturas y alimentacion animal, destete precoz y
suplementacion. Son los productores mas informados, planifican a mediano y largo plazo y llevan
registros. Los productores de este grupo se perciben a si mismos como empresarios, son mas
jévenes y tienen mayor nivel educativo. Es el grupo que tiene los predios de mayor tamafio
econdmico, y mejores suelos. Este es el grupo que imita deliberadamente la formula del éxito. El
grupo de “innovadores sustentables” son los que buscan deliberadamente nuevas opciones
tecnoldgicas para mejorar su sistema de produccién. Han adoptado tecnologias de manejo y
alimentacion animal y son los que tienen el mayor porcentaje de praderas. Se perciben a si
mismos como productores y empresarios. No tienen trabajo extra-predial. Predominan los de
tamafio econdmico grande y tienen el mayor indice CONEAT. El grupo de la “rutina tradicional”
es el que menos cambios realiza en la década del noventa, aunque hay algunos que hicieron
praderas. Son los de menor nivel educativo, no planifican, tienen mayor edad, y se perciben a si
mismos como productores o como ganaderos. Tienen menor tamafio econémico y se ubican en
los peores suelos. Creen que sus resultados dependen mas de factores externos (como los precios)
que de sus propias decisiones

Estos grupos reflejan diferentes comportamientos o actitudes frente a la tecnologia y son el
resultado de numerosas variables que captan no solo aspectos del sistema de produccién sino
que también incorpora aspectos como capital humano y aspectos actitudinales de los
productores. Esto quiere decir que un productor familiar, o un productor de menor tamafio,
puede tener caracteristicas 0 comportamientos que lo ubiquen dentro de cualquiera de estos
grupos. No obstante ello, existe cierta asociacion en donde los productores dentro del grupo
de “rutina tradicional” tienen, en promedio, explotaciones de menor tamafio en hectareas o en
numero de vacunos. Si bien en esta encuesta fueron excluidos productores de menos de 200
hectareas, los resultados alertan sobre importantes diferencias entre productores, en particular
en un proceso de cambios tan relevantes como han sido los dltimos 10 afios. Queda planteada
la preocupacion o hipotesis de que en el periodo posterior al 2000 la heterogeneidad
tecnoldgica entre pequefios productores y grandes se incrementa.

3.3.5 Intermediarios

Los intermediarios estan presentes en el 50% de las transacciones de ganado para faena en el
periodo 2006-2009 (datos de DICOSE para el presente estudio). Si bien hay dos tipos de
intermediarios en la ganaderia vacuna uruguaya—consignatarios y rematadores—en la
transaccion de ganado para faena participan casi exclusivamente los consignatarios, mientras
los rematadores participan, en mayor medida, en transacciones entre las fases de cria-recria 'y
recria-invernada.

A pesar de la importante participacién de los intermediarios en la colocacion de hacienda
para faena, pocos estudios analizan el rol de los intermediarios y qué determina que los
productores y procesadores recurran a sus servicios. Mondelli (2007) realiza una
caracterizacion de los consignatarios de ganado en la transacciéon productor-procesador de
carne vacuna. El rol de los intermediarios se basa en su conocimiento (i) del mercado de
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compra y venta de ganado, (ii) de los agentes involucrados en la cadena, y (iii) de las
categorias de ganado que son demandadas/ofertadas en cada momento. El consignatario
puede mejorar las condiciones de venta para el productor en aspectos como precio, plazo, y
cobro. En el caso del procesador, el consignatario puede reducir los costos de blusqueda y de
negociacion al concentrar lotes de varios productores y localizaciones geogréficas.

Los consignatarios se especializan por regiones y en general se mantienen independientes de
ambas partes. En general, no adquieren propiedad sobre el ganado y cobran una comision a
ambas partes. De acuerdo con la Cdmara Mercantil figuran 381 consignatarios inscriptos, de
los cuales 79 estan agrupados en la Asociacion de Consignatarios de Ganado (ACG).

El grado de concentracion de los intermediarios es inferior al registrado por los procesadores.
De acuerdo con datos del 2004/2005 los 5 (10) mayores consignatarios intermedian el 21%
(33%) de las reses vacunas para faena que son coordinadas via intermediarios. La
concentracion aumenta al interior de cada region pero los valores de concentracién por parte
de los 5 mayores no superan el 41% (Ver siguiente Cuadro). Los consignatarios tienden a
especializarse por regiones—esto es que cada consignatario tiende a concentrar sus
operaciones en pocas regiones. Esto se evidencia dado que de los 10 mayores consignatarios
en cada region solo 2 se repiten entre regiones (Mondelli 2007).

Cuadro 3.13. Concentracion de la actividad de consignatarios por region. 2004/2005.

Concentracion Total Regiones®
. . Sur Centro Suroeste  Sureste Noroeste  Noreste
Consignatarios Uruguay
5 mayores 21% 31% 35% 35% 38% 38% 41%
10 mayores 33% 48% 53% 48% 58% 50% 60%
% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Total (%)

(cab.vacunas)  1.011.807 78.457 215942 229.221  85.926 281.888 120.373

Fuente: Mondelli (2007) en base a datos DICOSE.

3.4 Analisis del ambiente institucional y organizacional

Como fuera discutido en el marco conceptual, el ambiente institucional y organizacional es
relevante para el andlisis de la coordinacién de la cadena agroindustrial. Se identifican
importantes cambios en el ambiente institucional desde el afio 2000, asociados, por un lado, a
cambios en los mercados de destino con consiguientes cambios en las demandas y
preferencias de los consumidores de los productos uruguayos. Por otro lado, se identifican
cambios en las variables macroecondémicas. Asimismo, se producen cambios en el ambiente
organizacional asociado a las politicas publicas y privadas en materia de coordinacion de la
cadena y de promocion de la pequefia agricultura familiar. En esta seccidn se resumen estos
cambios institucionales y organizacionales en el entendido que son elementos relevantes para
entender los modelos de gobernanza existentes en la cadena carne vacuna.

% \/er nota 23.
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3.4.1 Ambiente institucional

Las ventajas comparativas de acceso a mercados que dispone Uruguay traen asociado
cambios en las demandas de los consumidores y la normativa a cumplir para acceder a
mercados de mayor poder adquisitivo como son Europa y EUA. Los consumidores demandan
mayores informaciones y estan mas atentos a los atributos especificos de los productos, asi
como de los procesos de produccion. Estas demandas involucran no solo atributos de terneza,
marmoleado, e inocuidad de los productos, sino también surgen preocupaciones asociadas a
los efectos de la produccién en el medio ambiente, a las condiciones de trabajo, al bienestar
animal, entre otros.

Los aspectos de inocuidad reciben mayor atencion luego de los eventos de vaca loca (BSE)
en Europa (1996), Inglaterra, y Canada y Estados Unidos (2004). Estos eventos consolidan un
ambiente de preocupacion de los consumidores en los mercados de destino, lo cual se traduce
en mayores exigencias en temas de inocuidad.

En otras palabras, se conforma un ambiente institucional que demanda un sistema
agroindustrial més coordinado, capaz de transmitir informaciones desde el consumidor hasta
el productor y viceversa, y capaz de responder de forma rapida frente problemas sanitarios u
otros cambios en las demandas de los consumidores que representen amenazas u
oportunidades de negocios. Estos cambios requieren esfuerzos conjuntos y coordinados por
parte de los agentes de la cadena, involucrando a organizaciones privadas, publico-privadas,
estatales, de ciencia y tecnologia, etc.

Un segundo aspecto relevante del ambiente institucional son las variables macroeconémicas
y en particular la evolucion de la tasa de cambio. Cambios en estas variables tienen efectos en
la evolucion de precios relativos y, por tanto, en los margenes de ganancia de las empresas en
la cadena. Fuertes variaciones en esta variable son en particular relevantes para sectores
orientados a la exportacion que enfrentan costos en pesos pero el precio de los productos esta
fuertemente asociado a la tasa de cambio.

Variaciones importantes en la tasa de cambio o gran inestabilidad en las variables
macroecondmicas tiene efectos en la conformacion de expectativas de los agentes y limita las
decisiones de inversiones asi como el disefio de estrategias con un horizonte de célculo de
mediano plazo como incorporacion de tecnologia, disefio de programas de agregado de valor,
relaciones contractuales mas estables.

El periodo 1995-2004 se caracteriza por fuerte variaciones en la variable tipo de cambio y
otras variables macroecondémicas con una macro-devaluacion cambiaria y crisis financiera en
2002/2003 luego de un periodo de apreciacion cambiaria (1995-2001). El periodo posterior a
2004 es mas estable en lo que refiere a la tasa de cambio, lo cual se suma a un escenario
positivo de precios internacionales y de acceso a mercados. Es decir que se dan las
condiciones para el disefio de estrategias de mediano plazo para aprovechar las oportunidades
de acceso a mercados e insercion comercial con productos de mayor calidad y valor.

En tercer lugar, se debe mencionar cambios de politica economia anteriores a 1995 que
reconfiguran el papel del estado en la cadena carne vacuna. Estas politicas son de caracter
liberal que dejan atras un periodo de fuerte intervencion del estado.
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3.4.2 Ambiente organizacional

Los cambios en el ambiente institucional dan mayor relevancia a la coordinacién de la cadena
y por lo tanto imponen nuevos desafios a todos los agentes que participan en la cadena. Son
necesarios cambios en el papel de las politicas publicas para acompafar y facilitar este
proceso de construccion de un sistema agroindustrial mas coordinado. Cambia el papel del
Estado en direccion a la provision de bienes publicos y para promover reglas de juego que
estimulen la competitividad y la busqueda de eficiencia (Farina & Zylbersztajn 1998b).

En este contexto se describen aqui los programas de politicas publicas que buscan facilitar o
incentivar la coordinacion de la cadena de carne vacuna, asi como el desarrollo de
mecanismo de coordinacién que faciliten la inclusion de los pequefios productores.

En el afio 2000, el MGAP lanza una Proyecto de Desarrollo Ganadero con el objetivo de
promover la coordinacion y competitividad de la cadena. Este proyecto se implementé como
fase piloto entre 2000 y 2004 con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) con un monto total de US$ 8,34 millones.

El Componente Il de este proyecto piloto—“promocion de la articulaciéon de la cadena”—
subsidio la implementacion de planes de negocios innovadores que involucren nuevas
modalidades de articulacion entre dos 0 mas eslabones de la cadena bovina u ovina (esto es,
criadores, invernadores, frigorificos, distribucion). En este componente se subsidiaron 15
planes de negocios con un monto total ejecutado de US$ 5 millones entre 2001 y 2004. Cada
Plan de Negocio recibié 25% de sus costos, con un monto total de hasta US$ 500 mil por
Plan.

Este proyecto piloto tuvo un papel relevante en incentivar la implementacion de estrategias
de articulacion vertical innovadoras que encontraban dificultad para concretarse, en particular
por el ambiente de alta incertidumbre asociado a la crisis de aftosa en 2001. En ese contexto,
el proyecto piloto de desarrollo ganadero estimuld estrategias con un horizonte de célculo de
mediano plazo. Como se discutird mas adelante, muchas de estas propuestas han tenido
continuidad, lo cual es un indicador importante de éxito. Asimismo, los cometidos del
proyecto ganadero eran mas ambiciosos y buscaban la difusion y adopcion de las
innovaciones organizacionales subsidiadas por medio de imitacion por parte de otros agentes
de la cadena.

Paolino (2004) realiza una evaluacion ex-post del Componente Il de este proyecto piloto e
identifica problemas en la seleccion de las propuestas. Si bien la mitad de las propuestas son
innovadoras y tenian alto potencial de difusion mediante imitacion, la otra mitad de los
Planes de Negocio subsidiados son practicas existentes en la cadena que buscan ganar poder
de negociacion en la comercializacion de los productos.

En 2006 entra en vigencia el “Programa Ganadero” cuyo objetivo es priorizar la integracion
sostenible de pequefios y medianos productores pecuarios familiares mediante incentivos no
reintegrables. Este programa también es financiado con fondos (préstamo) del BID y esta
estructurado en cuatro componentes, siendo el foco del Componente Il “fomentar la
proyeccion comercial de las cadenas pecuarias, promoviendo la comercializacion de nuevos
productos y servicios pecuarios, mientras se prioriza la integracion sostenible de productores
ganaderos familiares.”

32



Casos en Uruguay y Paraguay

Entre 2006 y 2010, se han realizado en el Componente Il cuatro llamados a Planes de
Negocios por parte de productores familiares. En total se han financiado 102 Planes de
Negocios que involucran en total mads de 800 productores y un subsidio total de
aproximadamente 4,5 millones de dolares.

El programa ganadero subsidia hasta el 50% de los costos incrementales derivados de la
implementacion del Plan de Negocio conforme un cumplimiento de metas pre-establecidas.
En el caso de Planes de Negocio cuyo objetivo sea acceder a nuevos productos, nuevos
proceso, 0 nuevos mercados, se subsidia hasta 250 mil ddlares por Plan. En el caso de
productores familiares individuales, se subsidia hasta 4 mil ddlares.

La informacion disponible del programa ganadero consiste principalmente en lo los informes
semestrales de avance, los cuales reportan informacion basica como son la descripcion o
cometidos de cada llamado, el nimero de planes presentados y aprobados, el monto de
subsidio comprometidos y ejecutado, entre otros. En estos informes no se describe los Planes
de Negocios ni se hace un andlisis integrado de los cometidos y objetivos alcanzados por
cada Plan. No existe una evaluacion externa reciente del Programa Ganadero y la Unica
disponible fue realizada en julio de 2008 por Daniel Rearte con base los Planes de Negocio
implementados en el primer llamado.

Basandose la informacién disponible y las entrevistas a informantes calificados se puede
inferir la gran importancia que tiene los aspectos de coordinacion horizontal y vertical para la
insercion y desarrollo de los pequefios productores. Este aspecto fue incorporado como
aprendizaje luego de los dos primeros llamados como se expresa en el documento de la
Direccion General de Desarrollo Rural “El Programa Ganadero volcé la experiencia de los
primeros afios, para el desarrollo y ejecucion en 2009 de estos nuevos llamados (canalizados
formalmente a traves del Componente 1) que integran el aprendizaje de Componentes 1y Il
en una nueva propuesta dirigida a lograr intervenciones en territorio con caracter colectivo
innovador y con mayor posibilidad de permanencia en el mediano y largo plazo. Estan
dirigidos a productores ganaderos familiares, con el requerimiento de que se presenten
agrupados o asociados [...]” (DGDR-MGAP, 2009).

Es decir, que en el tercer y cuarto llamado se busca fomentar la asociacion horizontal entre
productores dando prioridad a planes colectivos y vinculos con sociedades de fomento u otras
organizaciones locales. Los primeros llamados buscaban atender problemas de los pequefios
productores asociados a problemas tecnoldgicos y no centraban la atencion especificamente
en los aspectos organizativos de coordinacion entre productores y con otros eslabones de la
cadena. En la practica la coordinacion horizontal y vertical son elementos muy relevantes
para la insercion de los pequefios productores, y representan desafios dificiles de sortear.
Concretamente, si bien los productores han respondido favorablemente a la iniciativa del
programa ganadero de promover iniciativas asociativas, muy pocos Planes de Negocio
cuentan con la participacion del frigorifico.

En el ambito privado, se destaca el programa de apoyo la a pequefia empresa familiar
ganadea implementado desde 2006 por la Fundacion Pro-Cria Oriental que opera en la orbita
del frigorifico PUL en los departamentos de Rocha, Treinta y Tres, y Cerro Largo. Esta
fundaciéon busca promover el aumento de la productividad de los predios de pequefios
productores familiares a través de la aplicacion de tecnologia adecuada favorecida por el
crédito a largo plazo y sin interés.
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Desde 2006, mas de 30 pequefios productores (con menos de 400 hectéreas y, en promedio,
250 hectareas) participan del programa de apoyo de la Fundacién Pro-Cria con resultados
muy positivos en la evoluciéon de indicadores promedios entre 2006 y 2009 como, por
ejemplo, la carga de animales pasa de 0,65 unidades ganaderas por hectarea a 0,95, el
porcentaje de prefiez pasa de 65 a 85. Si bien la mayoria de estos productores son criadores,
las mejoras obtenidas permiten que los productores puedan vender sus vacas de refugo
terminadas con mayor valor agregado que antes. Por ultimo, se estima que mas del 80% de
los productores han pagado en fecha el crédito sin interés que ofrece la Fundacion.

Se destaca el enfoque integral que orienta las acciones de la Fundacion Pro-Cria. La
fundacion ofrece una evaluacion que involucra no solo lo productivo, sino también el entorno
y las necesidades de la familia. Asimismo se enfatiza en que el programa de la fundacion no
es un apoyo puntual, sino un seguimiento del productor y hasta una apuesta a un cambio o
mejora de ciertos aspectos que le permitan mejorar sus indicadores productivos de forma
sostenida.

La seleccion de los productores es otro aspecto central de este programa. Para identificar
productores con un perfil adecuado para los objetivos de la propuesta, la Fundacion se basa
en la informacion y conocimiento que disponen distintos actores del medio como gremiales
de productores y técnicos de campo. La importancia que el criterio de seleccion tiene para el
desempefio de los productores que participan en este tipo de programas esta asociada a las
caracteristicas actitudinales del productor. Segin Marquisd (Fundacion Pro-Cria y
Departamento de Extension del PUL), estos elementos son el principal disparador de los
resultados futuros pues el productor tiene que estar convencido y con ganas de llevar adelante
los cambios acordados en el proyecto planteado.

En resumen, se identifican cambios en el ambiente organizacional que denotan la
preocupacion e implementacion de politicas con el objetivo de promover el desarrollo de la
pequefia produccion ganadera y su insercion comercial. Estos elementos se expresan tanto a
nivel publico como por parte de organizaciones privadas y se concentran a partir de 2006.
Algunos de estos cambios demasiado recientes como para derivar conclusiones y
recomendaciones, pero sin duda representan un paso importante y conforman antecedentes
para mejorar el disefio de estrategias y politicas futuras.

3.5 Andlisis de las transacciones entre productores y procesadores

El estudio de los modelos o estructuras de gobernanza refiere a la identificacion de los
mecanismos contractuales dominantes y al analisis de la coordinacion de la produccion,
procesamiento y distribucién de los productos en los sistemas agroindustriales. El analisis de
las transacciones tiene un papel estratégico para el desarrollo competitivo de sistemas
agroindustriales donde mdaltiples agentes se relacionan en el proceso productivo. De acuerdo
con esta linea de analisis y premisas conceptuales discutidas en el capitulo anterior, las
formas contractuales entre agentes especializados son un factor estratégico de la vida
econdémica y empresarial. Cuando los mecanismos de coordinacién no funcionan de forma
adecuada, los agentes encuentras mayores dificultades para realizar transacciones, lo cual
limita los beneficios de la especializacion econémica.

La coordinacion vertical en una transaccion puede ser concebida como un continuo de
mecanismos de coordinacion. En un extremo, se encuentra el “mercado spot” con
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intercambios comerciales instantdneos entre numerosos compradores y vendedores, y en
donde la identidad de las partes carece de importancia—esto quiere decir que luego de un
conflicto o quiebra contractual los agentes se reorganizan sin perjuicios econdémicos
(Williamson 1985: Cap.3). En el otro extremo se encuentra la “integracion vertical”, donde
las distintas etapas ocurren dentro de una misma empresa. Entre estos dos extremos se
encuentran numeroso mecanismos contractuales denominados “formas hibridas” e incluye
situaciones de acuerdos informales, alianzas, subcontrataciones, redes de empresas,
franquicias, marcas colectivas, y cooperativas (Ménard 2004).

De acuerdo con Claude Ménard, una caracteristica comun y fundamental de los mecanismos
de coordinacion hibridos es que la mutua dependencia requiere continuidad en el
relacionamiento. Ménard califica de insuficiente a la vision de que los mecanismos hibridos
son el resultado de estrategias que buscan principalmente ganar poder de mercado y sostiene
que estos mecanismos hibridos ocurren en mercados muy competitivos.

3.5.1 Identificacion de modelos de gobernanza en la cadena de carne vacuna

A partir de informacion de DICOSE es posible identificar dos mecanismos de coordinacion
en la transaccién entre productores y procesadores de carne vacuna—directo y via
intermediario. EI mecanismo contractual “directo” representa un mecanismo mas coordinado
en el entendido de que las tareas de comercializacion (esto es, busqueda de informacion,
negociacion, y cobro y velar por cumplimiento de los términos de intercambio acordados) son
integradas verticalmente y realizadas por los propios agentes involucrados—productor y
procesador. EI mecanismo contractual “via intermediario” es concebido como un mecanismo
menos coordinado en el continuo contractual, en donde las actividades de comercializacion
son subcontratadas a una tercera parte. Los intermediarios (consignatarios) cumplen el papel
de vendedores para los productores y de compradores para los frigorificos, facilitando o
dando asistencia a ambas partes. Este enfoque de los dos mecanismos contractuales
dominantes entre productores y procesadores de carne vacuna fue empleado por Mondelli y
Zylbersztajn (2008), Mondelli (2007), y es consistente con los trabajos empiricos seminales
de Anderson y Schmittlein (1984) y Anderson y Coughlan (1987).

Del analisis del total de transacciones presentadas en el siguiente cuadro se destaca que el
47,0% de las transacciones son realizadas de forma directa entre productores y procesadores,
mientras que en el 50,0% de las transacciones aparece la figura del consignatario como
intermediario entre los productores y procesadores (datos promedio 2006-2009). El restante
3% corresponde a transacciones en las que la razon social de quien vende y de quien compra
corresponde a una planta de faena.*

Si se analiza la eleccién del mecanismo contractual por parte de cada productor, se observa
que coexisten estos dos mecanismos contractuales. Si bien algunos productores usan

%! Estas transacciones pueden ser atribuidas a la forma organizacional de integracion vertical pues se incluyen
aquellas transacciones en las que, de acuerdo con el codigo de actividad (tercer y cuarto digito en el nimero de
DICOSE), el establecimiento de origen y el de destino de los vacunos refiere a un procesador. La limitante
radica en que no es posible identificar aquellas transacciones de integracion vertical en que si bien la empresa
productora y la empresa procesadora son propiedad de la misma persona fisica 0 grupo econdmico, estas
disponen de un nimero de DICOSE como productor y otro nimero de DICOSE como procesador. Es decir, que
el porcentaje de transacciones bajo integracion vertical es superior a este 3%.
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sistematicamente el mismo mecanismo contractual (sea este directo o via intermediario), casi
la mitad de los productores (46%) utilizan ambos mecanismos contractuales. Estos
productores escogen un mecanismo contractual para algunas transacciones y el otro
mecanismo para otras transacciones. Esto confirma los presupuestos analiticos de la
Economia de Costos de Transaccion que sostiene que la eleccion del mecanismo contractual
responde a atributos medibles de la transaccion y no apenas a caracteristicas de los agentes
involucrados (Mondelli & Zylbersztajn 2008).

Cuadro 3.14. Numero de transacciones y total vacunos a faena segin mecanismo contractual
entre productores y procesadores. 2006-2009

Mecanismo de Coord.* Transacciones

2006 2007 2008 2009 Promedio
Via Intermediario 50% 49% 49% 51% 50%
Directa 46% 47% 48% 46% 47%
Entre Planta de Faena 4% 4% 3% 3% 3%
Total transacciones (no.) 88.313 78.455 79.738 80.795 81.825

Cabezas vacunas faenadas

2006 2007 2008 2009 Promedio
Via Intermediario 49% 49% 48% 51% 49%
Directa 46% 47% 48% 45% 47%
Entre Planta de Faena 5% 4% 4% 4% 4%
Total vacunos (mill. cab) 2,3 19 2,0 2,0 2,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICOSE (Guias de Propiedad y Transito), 2006-20009.

De acuerdo con Mondelli y Zylbersztajn (2008) en base a datos de DICOSE 2004/2005, una
transaccion tipo (promedio) se compone de 27 cabezas de vacunos, a una distancia lineal
(euclidiana) de 155km entre la explotacion del productor y la planta de faena. Al analizar
comparativamente el mecanismo contractual directo versus el mecanismo via intermediario,
los productores que usan ambos mecanismos contractuales tienden a alinear por medio del
mecanismo directo aquellas transacciones que involucran: (i) productos con mayor indice de
especificidad de activos (por ejemplo, categorias precoces que involucran mayor indice de
inversiones para su produccion y procesamiento), (ii) dirigidas a plantas de faena con las que
tienen mayor frecuencia de transacciones (numero total de transacciones en el periodo de un
afio entre el productor y el procesador que participan de una transaccion), (iii) y con plantas
de faena que estan localizadas a una menor distancia.

Mecanismo de coordinacion ““directo”

32 La categoria “entre planta de faena” corresponde a transacciones en las que la razon social de quien vende y
de quien compra corresponde a una planta de faena.
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Mondelli y Zylbersztajn (2008) realizan un analisis econométrico (logit) de los determinantes
de la eleccion del mecanismo contractual en la transaccion entre productores y procesadores
de carne vacuna en Uruguay usando los datos de DICOSE (2004/2005). Los resultados de
esta investigacion apuntan que la eleccion del mecanismo contractual depende del grado de
inversiones en activos para la produccion y procesamiento de los productos involucrados en
la transaccion, de la distancia entre el productor y el procesador, y de la frecuencia de
transacciones entre las partes involucradas. Estos resultados confirman las predicciones
teoricas de la Economia de los Costos de Transaccion.

Como fuera mencionado, esa investigacion indica que una transaccion tiene mayor
probabilidad de ser coordinada directamente entre el productor y procesador cuanto mayor
sea el grado de activos involucrados en la produccion y procesamiento de los productos
siendo comercializados, cuanto menor sea la distancia entre el predio y la planta de faena, y
cuanto mayor sea la frecuencia de transacciones entre los agentes. Un mayor grado de
inversiones en activos especificos esta asociado a una mayor proporcion de categorias
precoces en la transaccion que demandan mayores inversiones para su produccion. Asimismo
los resultados indican que otras variables utilizadas como control en este estudio tienen un
poder explicativo significativo como son la escala del productor y la region de produccion.

Es importante resaltar la asociacion entre el mecanismo contractual directo y el mix de
categorias de ganado en la transaccion. El siguiente cuadro muestra que la produccion y
procesamiento de categorias de ganado mas precoces es coordinada en mayor proporcion por
medio del mecanismo directo. EI mecanismo directo coordina 58% y 63% de las
transacciones de novillos y vaquillonas de 1 a 2 afios, respectivamente, mientras que este
porcentaje es de 47% para los novillos de mas de tres afios.

Esto es relevante por dos motivos. Primero, la edad de faena es un indicador fuertemente
asociado con la calidad, siendo que un mayor nimero de cortes de alta calidad para consumo
fresco puede ser extraido de reses de categorias precoces que cumplen con ciertos
requerimientos de tamafio y conformacion. En segundo lugar, como fuera discutido en la
seccion anterior la produccién de carne bovina en Uruguay ha mostrado progresos
significativos desde 1996 con reduccion en la edad de faena, aumento de la tasa de
extraccion, entre otros indicadores. Estos elementos indican que para continuar este proceso
de mejora de la calidad del mix de faena son importantes no sélo los aspectos tecnoldgicos
asociados a manejo y pasturas, sino también los aspectos organizacionales de como se
coordina la produccion y procesamiento de estos productos, y en particular de productos de
mayor calidad y valor.

En sintesis, el mecanismo directo se presenta como un mecanismo que facilita la
coordinacion de transacciones de reses con atributos de mayor calidad. Es importante aclarar
que el mecanismo de coordinacion directo agrupa un conjunto de mecanismos contractuales
como, por ejemplo, contratos de remision con pago en base a una grilla de calidad, y
mecanismos de reputacion que promueven acuerdos implicitos y dan estabilidad a las
relaciones contractuales. Estos mecanismos méas coordinados son desarrollados para estimular
y proteger inversiones que permiten producir y procesar productos de mayor calidad y valor
(Mondelli & Zylbersztajn 2008). Estos resultados confirman que la busqueda por calidad
involucra mecanismos mas coordinados que permiten proteger a ambas partes de acciones
oportunistas.

Si bien cada una de estas formas contractuales merece un andlisis detallado, resulta imposible
distinguirlas a partir de las bases de datos existentes. En la siguiente seccion se analizan estas
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formas contractuales “hibridas” que coordinan una proporcion creciente de las transacciones
dentro del mecanismo de coordinacion directo.

Mecanismo de coordinacion “via intermediarios”

Los intermediarios que operan en las transacciones entre productores y procesadores de carne
vacuna en Uruguay se caracterizan, en general, por actuar de forma independiente del
productor y el procesador, no toman posesion (propiedad) de los productos, y sus servicios
son remunerados por una comision a ambas partes.

Cuadro 3.15. Categorias de ganado a faena segiin mecanismo contractual. 2004/2005.

Total novillo novillo vaquillona  vaquillona  novillo vaca
la2afios 2a3afios laZ2afios 2a3afios 3+ afios
Directo 50% 58% 52% 63% 55% 47% 49%
Via Interm. 50% 42% 48% 37% 45% 53% 51%
Total (miles cab.) 2.034 74 415 58 84 545 811
(porcent.) 100% 4% 20% 3% 4% 27% 40%

Fuente: Mondelli (2007) en base a datos DICOSE.

La presencia del intermediario en las transacciones define un mecanismo de coordinacion
particular y los intermediarios son agentes especializados que operan de forma independiente
y cumplen el papel de vendedores para el productor y de compradores para los frigorificos.
Los servicios del intermediario seran contratados en la medida en que permita reducir
(comparado con el mecanismo de coordinacién directo) los costos de transaccion en sus tres
dimensiones: (i) costos de busqueda de informacion referente a precios, condiciones de
mercado y de los potenciales compradores o vendedores, (ii) costos de negociacion de los
términos de intercambio, v (iii) costos de monitoreo en el transporte y entrega del ganado,®
asi como costos posteriores de hacer cumplir los términos de intercambio acordados.

En este sentido, los intermediarios pueden aumentar la eficiencia de la comercializacion por
medio de ofrecer informacion a ambas partes que facilitan las negociaciones entre
productores y procesadores. Si bien los costos de transaccion son de muy dificil medicion y
se componen en gran proporcién de costos indirectos, se infiere que en aquellas transacciones
en las que el intermediario participa, los costos totales de transaccion son menores en
comparacion con otros mecanismos contractuales alternativos como el mecanismo directo.

En ciertas transacciones, los intermediarios presentan ventajas comparativas. Mondelli (2007)
discute estas caracteristicas de las transacciones y las resume en lo siguiente. Primero,
intermediarios presentan ventajas en transacciones de productores que realizan transacciones
ocasionales como es el caso de productores de baja escala, o transacciones entre productores
y procesadores con baja frecuencia de transacciones. En este caso los intermediarios pueden

% por ejemplo, los intermediarios realizan para los productores el monitoreo del ganado durante el transporte,
asi como actividades de inspeccion y pesada del ganado en planta.
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reducir, en particular, costos de busqueda de informacién y costos de negociaciéon dado el
bajo nimero de transacciones entre las partes involucradas.

En segundo lugar, intermediarios presentan ventajas para categorias de ganado genéricas
(esto es, commodity) o poco especificas en términos de atributos de calidad. En esas
transacciones los intermediarios pueden obtener informacion a menor costo de los productos
ofertados/demandados y pueden distribuir estos costos en un nimero mayor de potenciales
compradores/vendedores. En el caso de transacciones que involucran productos con
caracteristicas especificas y un mayor grado de activos especificos, los intermediarios
encuentran mayores dificultades para obtener informacion y enfrentan un nimero menor de
productores y procesadores interesados en esta informacion y sus servicios de intermediacion.

En resumen, el intermediario presenta mayores ventajas comparativas cuanto mas genérico es
el producto y cuanto menor las frecuencia de transacciones entre productor y el procesador.

Por ultimo, el desempefio de los intermediarios no depende Gnicamente de la informacién que
ofrece y de su habilidad para facilitar las transacciones en lo que refiere a tareas de busqueda
y negociacion. Su desempefio depende también del resultado final y de las sefiales
comportamentales percibidas por sus clientes (Peng & York 2001). Estas sefiales permiten
distinguir intermediarios honestos y de buen desempefio de aquellos que puedan actuar de
forma oportunista o que presenten desempefios pobres como facilitadores de la transaccion.
Estos aspectos se vinculan a las relaciones de confianza y a elementos de reputacion para con
el intermediario. Cabe destacar que, a pesar de que los intermediarios no tienen
responsabilidad legal sobre el pago del ganado, algunos productores atribuyen al
intermediario un papel de respaldo o de seguridad post contractual en lo que respecta al cobro
de la transaccion o solucién de otro tipo de conflictos (Mondelli 2007).

Existen costos “directos” de comercializacion asociados a las comisiones del intermediario y
otros costos comunes para transacciones directas y via intermediarios como son los
impuestos. Estos costos se presentan en el siguiente cuadro pero es muy importante resaltar
que estos costos directos de comercializacion difieren de los costos de transaccion, los cuales
incluyen ademas costos de busqueda de informacién, de negociacion, y costos posteriores a la
transaccion asociados al cobro y a hacer valer los términos contractuales (enforcement).
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Cuadro 3.16. Costos directos de comercializacion segin mecanismo contractual.

Directo Via consignatario

Comisidén vendedor 0a2,5%
Comision comprador 1,0%
Subtotal Costos Directos (1) 0,0% 1a3,5%
Impuestos

INIA (ganado para faena) 0,4% 0,4%
Mevir 0,2% 0,2%
Imeba (ganado para faena) 2,0% 2,0%
Municipales 1,0% 1,0%
IVA a la comisién (25%) 0,9%
Imp. a la comision (9%) 0,3%
Subtotal Impuestos Directos (2) 3,6% 4,8%
Total (1+2) 3,6% 5,8a8,3%

Fuente: Adaptado de Mondelli (2007) en base a datos OPYPA y Asociacion de Consignatarios del uruguay.

3.5.2 Modelos emergentes de gobernanza en la cadena carne vacuna

Desde finales de los afios noventa se desarrollan diversas estrategias privadas y publico-
privadas que involucran diversos mecanismos de coordinacién vertical como acuerdos de
comercializacion, programas de certificacion, marca, e integracion vertical.

Estas estrategias emergentes de coordinacion vertical estdn asociadas a productos con
atributos particulares, esto es mayor calidad, tanto en aspectos asociados a atributos de la
carcasa (conformacién, terminacion, edad) como al proceso de produccion y procesamiento
(por ejemplo, carne organica, ecolégica, Kosher, bienestar animal). Estos productos con
mayores especificaciones de calidad requieren mecanismos que faciliten el flujo de
informacion y protegen las inversiones incurridas por los productores y/o procesadores. El
mercado spot presenta problemas para coordinar este tipo de transacciones, siendo
mecanismos como contratos, certificaciones, marca, mas adecuados para coordinar la
produccion y procesamiento de estos productos.

El siguiente cuadro resume las principales iniciativas de coordinacion vertical en la
transaccion entre productores y procesadores del sistema agroindustrial de carne vacuna. Los
acuerdos de comercializacion son de corto plazo con renovacion anual y, en general, han sido
continuados de forma ininterrumpida. Esta modalidad de acuerdos de corto plazo permite
restringir acciones oportunistas apoyandose en compromisos y la implementacion de un
mecanismo eficiente de negociacion para compartir los beneficios asociados a la generacion
de valor de estas estrategias (Ménard 1996).

Los programas de certificacion de procesos de produccion de carne organica y/o ecolégica
coordinan la produccién y comercializaciéon de “bienes de creencia” donde las informaciones
relevantes de los productos no son reveladas luego que la transaccion ocurre y ni siquiera son
reveladas después que el producto es consumido. La imposibilidad de medir los atributos
asociados a la forma en que el producto es producido y/o procesado lleva a que se requieran
mecanismos de coordinacion que involucran certificaciones con auditoria externa por
organizaciones con elevada reputacion. En este caso de carne organica y ecoldgica, se
observa y certifica el proceso de produccion de modo de proveer informaciones creibles a los

40



Casos en Uruguay y Paraguay

consumidores (Azevedo 1999 en base a Barzel 1982). De forma similar, las estrategias de
marca involucran mecanismos de coordinacién horizontal y vertical que involucra el
desarrollo y certificacion de los atributos asociados a la marca, atributos genéticos y de
calidad.

Si bien la homogeneidad de los productos es relevante para el desarrollo de productos de
mayor calidad y valor, la continuidad en el suministro de productos es también un elemento
importante para el desarrollo de cadenas de valor. Esto es, la posibilidad de ofrecer un flujo
contaste de productos en los mercados de destino y hacer un uso eficiente de la capacidad
instalada a nivel industrial.

La exigencia de continuidad, o posibilidad de disponer de un flujo relativamente constante de
productos, es en particular restrictiva debido a que la tecnologia de produccion dominante es
a cielo abierto y a base de pasturas. Por lo tanto, factores exdgenos asociados al clima
adicionan variabilidad en la produccion dentro y entre los afios. Esto se suma a la
estacionalidad natural de la oferta forrajera de las pasturas.

41



Casos en Uruguay y Paraguay

Cuadro 3.17. Estrategias de coordinacion vertical en el sistema de carne vacuna

Mecanismo de

Fecha inicio /

S Programa - Descripcion
coordinacion participantes
2005, Productores C e asigos en base a 0s siguente atrbutos:
CarneCREA  de grupos CREA Y dgd F]l /Castigos en bas SI9 s d )
varios frigorificos edad, peso, conformacion y terminacion. Participan mas de 10(3
" product. Contrato administrado FUCREA. Aprox.15 mil cab/afio.
. 1999. Grupo de 22  Contrato remisién de ganado con sistema de pago por calidad
Vaqueria del . . . . o . )
Este pr_oduE:t_ores y varios segun tabla de premlos:/f:astlgos en ba_lge a los siguientes atributos:
frigorificos. edad, peso, conformacion y terminacion.
Acuerdo Consorcio del  Grupo de Contrato remisién de ganado con sistema de pago por calidad
de Litoral productores y frig.  segln tabla de premios/castigos. Aprox.60 mil cab/afio
comercializacién i iami ininteré i
PUL, Plan  2004. Frig. PUL y PUL_ofrece flnanC|am|e_qto sin interés a productor_es para mejora
forrajera y suplementacion. El productor paga el financiamiento
pasturas- productores zona

suplementacion

este

con la remision del ganado. Muchos de estos productores
pertenecen a Cooperativa Progan.

Club de
Productores
BPU

2007. BPU y 120
productores

Involucra acuerdo y certificacion. Consiste en productores
certificados que acceden a acuerdos de comercializacion con pago
por calidad. BPU tiene acuerdos de abastecimiento
supermercados Tesco en Reino Unido.

Carne Natural

2001. INAC-USDA,
productores y

Certificacion con aval del USDA e INAC. Certifica el proceso
produccién natural, sin hormonas ni alimentos con proteina
animal, en base a pasturas a cielo abierto. Participan: Vaqueria del

Certificada friqorificos Este, CarneCREA, Consorcio del Litoral, Carne Organica, Carne
g ' Hereford, Procarne. En 2006: 277prod. certificados, 10procesad.,
482 ton.export.
Cgrr)e 1988. Frig. PUL, Se certifica el proceso de produccién de acuerdo con protocolo
e, orgénica/ 350 productores, . -
Certificacion - o carne organica. Destino: UE e Israel
ecoldgica certificador SKAL
2001. Frig.
Carne Tacuarembo, 150 Se certifica el proceso de produccién de acuerdo con protocolo
ecoldgica productores, carne ecoldgica. Destino: UE.
certificador SKAL

Carne a corral

Varios productores
y frigorificos

Desde 2006 aumento establecim. ¢/ engorde a corral y acuerdos
puntuales con frigorificos para remitir ganado (90 dias min.
corral). Bonificacién aprox. por este ganado.10% s/precio base

1995. Asoc.

Carne “El productores de feed  Carne certificada con destino mercado interno y externo
Rancho” lot (AUPCIN) y (principal)
Frig. NIREA
Marca « ” Asociacion Certificacion privada. Atributos de razay calidad de la carne
Carne Angus” productores raza (edad, terminacion, peso, otros)
Aberdeen Angus ' » PESO,
“Carne Asociacion Certificacion privada. Atributos de raza y calidad de la carne
Hereford”®*  productoresHereford (edad, terminacion, peso, otros)
Proc_luc_t Unidos Afios 80s. Coop. de Productores integrados en la fase de faena. Frigorifico fue
Limitada—  productores con g
L A adquirido por Ernesto Correa en 2002/2003.
Integracion PUL planta frigorifica
vertical Frigortficos . L Muchos de los frigorificos grandes tienen engorde a corral propio.
conengorde a Varios frigorificos L b icul i d
corral Esta practica se observa, en particular, a partir de 2007.

Fuente: Adaptado de Mondelli (2007), sitios web de programas coordinacién vertical, Guardia (comunicacion
personal, 2010), Paolino (2004), Guardia y Zeferino (2002), y Boland, Pérez y Fox (2007)

% Propiedad de BPU (Breeders & Packers Uruguay) desde 2007
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Como fuera analizado en la seccion anterior, las variaciones inter e intra anuales han sido
reducidas debido a inversiones en la base forrajera en el periodo posterior a 1996. No
obstante ello, persisten periodos intra anuales con baja oferta de ganado para faena que lleva
a muchas plantas a operar a niveles elevados de capacidad ociosa.

Las estrategias recientes de “integracion vertical” en donde frigorificos participan en la
produccion de ganado para faena con engorde a corral se pueden asociar, en parte, a
garantizar un abastecimiento de ganado en momentos de baja oferta de ganado para faena.
Asimismo, productores independientes o grupos de productores inician engorde a corral, en
particular, a partir de 2006. Estos productores tienen acuerdos puntuales de comercializacion
con frigorificos que involucran, por un lado, la certificacion de que el ganado estuvo durante
un periodo superior a 90 dias en corral, y por otro, un sistema de pago bonificado de
aproximadamente un 10% sobre el precio base. De acuerdo con las entrevistas realizadas se
estima que el ganado total proveniente de engorde a corral explica aproximadamente el 10%
del volumen de faena nacional y este porcentaje viene aumentando desde 2006.

Es importante destacar que la bonificacion por ganado proveniente de corral es muy superior
a la bonificacion que obtiene productores con acuerdos de remision en base a una grilla de
calidad como, por ejemplo, los acuerdos CarneCrea, Vaqueria del Este, entre otros. Estos
acuerdos de comercializacién estipulan bonificaciones maximas del orden de 8 centavos por
kilo en segunda balanza, lo cual representa porcentajes de bonificaciones sobre el precio base
inferiores al 3% (2009). La mayor valorizacion del ganado proveniente de engorde a corral
estd asociada ademas de atributos de mayor calidad en la canal y mayor homogeneidad
(también presente en del ganado comercializado via acuerdos en base a grilla de calidad), a
mayor tamafio de res y consiguiente mayor eficiencia en las actividades durante la fase de
procesamiento (faena y desosado), y a asegurar abastecimiento de volumenes significativos
de ganado para faena.

En este contexto, se identifican también otras estrategias de coordinacion vertical por parte de
los frigorificos para fomentar la oferta y garantizar el suministro de ganado para faena
programas como el “Plan Pasturas-Suplementacion” implementado por el frigorifico PUL y
productores en su zona de influencia. En este programa el PUL financia inversiones en
pasturas y suplementacion sin interés y el productor paga el financiamiento con la remision
del ganado. El objetivo principal de este programa es asegurar la remision de ganado por
medio de dos mecanismos: (i) incentivar la fidelidad de los productores, y (ii) aumentar la
oferta en los meses de julio a octubre en su zona de influencia. Este mecanismo ha tenido
buenos resultados tanto en mejorar la oferta de ganado como en lograr alto grado
cumplimiento del acuerdo de remision por parte de los productores (incumplimiento menor a
10%).

En sintesis, desde finales de los noventa se identifican modelos emergentes de gobernanza en
la cadena carne vacuna que involucran diversos mecanismos de coordinacion vertical y
horizontal. Si bien no existen mediciones precisas, en base a las entrevistas se estima que los
acuerdos de comercializacion y los programas de certificacion explican en conjunto cerca del
15% de volumen de ganado para faena.

Al evaluar estas iniciativas de coordinacion vertical se puede concluir que han sido exitosas si
se usa el criterio de eficiencia basado en la sobrevivencia en el tiempo dado que se han
mantenido y en algunos casos expandido desde su origen. Es decir que estos acuerdos de
comercializacion entre grupos de productores y frigorificos se han renovado anualmente por
periodos que van desde 5 afios (e.g., CarneCrea) a 11 afios en el caso de Vaqueria del Este.
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No obstante ello, se debe decir que estos modelos organizativos no han tenido una
significativa difusién y adopcién por parte de otros agentes. Es decir que estos modelos
organizativos si bien se han mantenido en el tiempo, no se han expandido significativamente
0 imitado por parte de otros agentes de la cadena. Cabe destacar que la mayoria de estas
estrategias de coordinacion vertical fueron incentivadas por el Proyecto de Desarrollo
Ganadero del MGAP (componente Il “articulacion de la cadena”) en su fase piloto 2001-
2004. La fase piloto del Proyecto Ganadero buscaba apoyar innovaciones organizacionales
con gran potencial de difusién mediante imitacion por parte de otros agentes de la cadena.

El hecho de que la difusién y adopcion de estos modelos organizativos por parte de otros
agentes de la cadena ha sido limitada coloca interrogantes a respecto de los procesos
involucrados en la generacion de planes de negocios de coordinacion vertical. Estos
involucran redes de relacionamiento inter-organizacionales donde importan no sélo aspectos
de coordinacion vertical sino también coordinacion horizontal entre productores.

3.6 Insercion de la produccién familiar en los modelos de gobernanza

Como fuera discutido en la Seccion 2.2, la inclusion de los pequefios productores en cadenas
de valor agricolas depende, en gran medida, de las habilidades de los pequefios productores
de participar en los mercados. El desarrollo de cadenas de valor agricolas representa
oportunidades potenciales de insercion para pequefios productores pero también representa
desafios en términos de los mecanismos de comercializacion que facilitan este proceso.
Tradicionalmente, estos aspectos organizacionales han recibido muy poca atencion debido a
que los mercados agricolas se concebian de acuerdo con las caracteristicas del mercado spot
donde la identidad de las partes no tiene valor para la comercializacion y se trata de productos
homogéneos con bajos atributos de calidad y de facil medicion.

Los aspectos organizacionales y en particular los mecanismos de comercializacion son
relevantes no apenas para la insercion de los pequefios productores en cadenas de valor, sino
que también son fuente de heterogeneidad entre productores. Esto implica grandes desafios
para el disefio de politicas que faciliten la insercion comercial de los pequefios productores
pero que tratan a este segmento de productores como homogéneos.

Resulta ilustrativa la analogia entre la transformacién de las cadenas de valor
agroalimentarias y las transformaciones asociadas a la “Revolucion Verde”. La preocupacion
existente al respecto de que la conformacion de cadenas de valor modernas esté excluyendo a
los pequefios productores tiene paralelismo con las preocupaciones anteriores sobre la menor
adopcion de tecnologias modernas por parte de pequefios productores. Este paralelismo puede
ser explorado para analizar conflictos actuales y delinear politicas que promuevan la
inclusion de los pequefios productores en las cadenas de valor modernas (Barrett, et al. 2010).

Caracterizacion de la comercializacion de la produccion familiar

En esta seccion se exploran las diferencias en los mecanismos de comercializacion por parte
de los pequefios productores en la cadena vacuna. El siguiente cuadro resume las principales
diferencias en la insercion comercial entre pequefios y medianos-grandes productores. Como
fuera discutido en la seccion (3.2) el criterio de corte utilizado para identificar pequefios
productores fue de 100 unidades ganaderas remitidas a faena por afio donde una unidad
ganadera equivale a un vacuno o cinco ovinos. Méas del 77% de los productores ganaderos
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son, de acuerdo con este criterio, identificados como pequefios productores, los cuales
explican el 24% del ganado vacuno enviado a faena por afio. Este criterio es consistente con
el utilizado por OPYPA-MGAP en base a la superficie de explotacion de los productores
ganaderos que identifica el 79% como productores familiares (Tommasino & Bruno 2005).

De acuerdo al siguiente cuadro se puede identificar las siguientes regularidades respecto a la
insercion comercial de los pequefios productores. Primero, los pequefios productores utilizan
en mayor proporcion el mecanismo de coordinacion via intermediario, siendo que en
promedio los pequefios productores utilizan el mecanismo via intermediario en 58% de sus
transacciones y el mecanismo contractual directo en el restante 42%.

Segundo, los pequefios productores tienden a concentrar sus ventas con un numero menor de
frigorificos. Esto es representado por la variable concentracion de ventas que se basa en el
indice de concentracion Herfindahl-Hirschman e indica el grado de concentracion de las
ventas de cada productor.®

Tercero, el ganado vacuno vendido por productores de menor tamafio tiene en promedio
menor calidad y valor. Esto se infiere por medio de la variable “calidad de ventas del
productor” calculada para cada transaccion en base al precio Eromedio de mercado de las
categorias de ganado y el niimero de cabezas de cada categoria.?

Por ultimo, los productores de menor tamafio realizan transacciones con frigorificos
localizados, en promedio, a 136 Km. lineales, mientras que los productores de mayor tamafio
realizan transacciones con plantas ubicadas en un radio de 163 Km. lineales.

Es importante destacar que la comparacion estadistica de medias entre pequefios y medianos-
grandes productores para estas cuatro variables por medio de t-test indica que las medias son
estadisticamente diferentes (alfa=1%). Esto permite decir que, con un 99% de confianza, el
perfil de comercializacién de los productores pequefios y grandes es estadisticamente
diferente de acuerdo con cada una de estas cuatro variables.

En sintesis, los pequefios productores recurren con mayor frecuencia a los consignatarios,
concentran sus ventas en un menor namero de frigorificos, los cuales estan localizados en un
radio de distancia menor, y comercializan ganado, en promedio, de menor calidad y valor.
Este diagnostico significa una luz amarilla para la insercion de los pequefios productores y su
desarrollo competitivo en la cadena carne vacuna.

35 indice de Herfindahl-Hirschman (HHI), es una medida del tamafio de las empresas en relacion con la
industria y se define como la suma de los cuadrados de las cuotas de mercado de las empresas en una industria o
sector. En este caso se calcula para cada productor, tomando como el mercado a todas las ventas que un
productor realiza. De ese modo, este indicador se computa como la suma de los cuadrados de la participacion de
cada procesador en las ventas de cada productor. Por ejemplo, un productor que vende para dos frigorificos en
igual proporcién, “Concentracion de Ventas”=(50)2+(50)2=5000.

36 Para cada transaccion se pondera el precio promedio anual (Anuario precios de DIEA-MGAP) con el nimero
de animales de cada categoria de ganado a faena. El indice varia entre 0 y 1, y toma valor 1 para la categoria de
mayor precio en pie: Novillo 1 a 2 afios. Por ejemplo, una transaccion con 20 novillos de 1 a 2 afios tendra valor
1 en esta variable “calidad venta productor”.
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Cuadro 3.18. Descripcion de las transacciones entre productores y procesadores segun tipo
de productor: Estadisticas por productor. Promedio anual 2006-2009.

Escala- Escala- . . .
> Concentrac Calidad Distancia

. 37 Producto- vacunos a ovinos a Mec 39 . ]

Tipo productor res (n) faena/afio  faena/afio Coord.® -de ventas r:c?l?é?gr“o I|(nke;I)
(cabezas) (cabezas) P

Grandes 22,6% 271,2 2115 0,5 5133,9 0,9 163,3
Pequefios 77,4% 25,3 16,3 0,4 6461,1 0,8 136,1
t_test42 *xk *kk *kk *kk *xk *kk
Total 25265 80,9 60,4 0,4 6161,0 0,8 149,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICOSE (Guias de propiedad y Transito), 2006-2009.

Por un lado, se corroboran las premisas tedricas a respecto de que la insercion comercial de
los pequefios productores es un desafio muy importante que no responde apenas a aspectos
tecnoldgicos a nivel de predio, sino que insume el desarrollo de habilidades y acceso a
mecanismos de coordinacion que le permitan bajar costos de transaccion. En otras palabras,
este diagnostico permite inferir cierto rezago en la insercién de los pequefios productores no
solo en términos de calidad, sino también en acceso a informacion y condiciones de
comercializacion.

Por otro lado, la observacion de que los pequefios productores tienden a comercializar con
plantas de faena mas proximas puede responder a diversos factores. Si bien, por un lado,
menores distancias pueden estar asociadas a menores costos de transporte lo cual seria
beneficioso para ambas partes, por otro lado, el hecho de que los pequefios productores
vendan su ganado a plantas méas proximas puede responder a mayores costos de transaccion
que hagan inviable el acceso a plantas de faena més distantes. Si bien puede ser més eficiente
para un productor pequefio recurrir a un intermediario o0 a una planta de faena local y no
incurrir en costos para adquirir informacion adicional y negociar directamente con plantas
mas distantes, también se debe pensar que ello puede estar asociado a que los pequefios
productores accedan a peores condiciones de comercializacion.

Quizaés la pregunta relevante en este contexto es en qué medida este rezago o estas diferencias
significan un panorama poco alentador y de mayor marginalizacion en el futuro, o si por el
contrario existen elementos que indican que es posible revertir estas diferencias. En las
siguientes dos secciones se analizan las diferencias entre regiones de Uruguay e iniciativas
exitosas de participacion de los pequefios productores en modelos emergentes de gobernanza.
Estos elementos configuran un panorama mas alentador o por lo menos indican que existen

% Clasificacion adoptada: Grandes remiten > =100 UG/ afio, Pequefios remiten <100 UG/ afio.
38 Tipo de mecanismo contractual, donde O=via intermediario, 1=directo.

% El indice de Concentracién de ventas, varia de 0 a 10.000, donde 10.000 indica méx. concentracién (un
productor concentra todas sus ventas en el mismo frigorifico).

“® fndice de calidad de la transaccién basado en precio de las categorias de ganado en cada transaccion. Varfa
entre 0y 1, donde 1 indica una transaccién compuesta solo por novillos de 1 a 2 afios.

“1 Datos 2004/2005. Distancia Lineal, ver nota 20.

42 %% Diferencia entre medias estadisticamente significativa al 1%
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formas de mitigar este rezago de los pequefios productores en aspectos de produccion y
comercializacion.

No obstante ello, la insercion de la pequefia produccion ganadera dependera también del
desarrollo competitivo que tome la cadena carne vacuna en su conjunto. En caso de
consolidarse una estrategia con foco en productos de mayor calidad y valor, los aspectos de
coordinacion cobrardn mayor relevancia. Esto implica, por un lado, oportunidades para los
pequefios productores, pero al mismo tiempo impone importantes desafios. Como fuera
discutido en la Seccion 2.2 y al inicio de esta Seccion, existe cierta analogia en los efectos
que tuvo la revolucion verde y las transformaciones de las cadenas de valor agroalimentarias.
Existe el riesgo de que los aspectos de coordinacion o mas precisamente la tecnologia
organizacional pueda resultar en mayor exclusion de los pequefios productores, de igual
forma que la adopcion de tecnologia incremento la brecha entre productores. Asimismo, estas
diferencias no responden exclusivamente al tamafio de la explotacion y numerosos estudios
apuntan que los aspectos actitudinales de los productores explican una proporcion importante
de estas diferencias. Este punto sera elaborado con mayor detalle en la Seccion 3.6.3.

Los siguientes dos cuadros permiten profundizar el analisis de las diferencias en las
caracteristicas de comercializacion entre productores pequefios y grandes. EI Cuadro 3.19
presenta informaciones de las categorias de ganado a faena segin dos variables de corte—
tipo de productor (pequefios vs. grandes) y mecanismo de coordinacion (directo vs via
intermediario). EI Cuadro 3.20 describe las categorias de ganado segun tamafio de productor.

De acuerdo a la informacién contenida en estos dos cuadros se infiere lo siguiente. Primero,
como fuera mencionado los pequefios productores comercializan el 60% de los vacunos a
faena via intermediario mientras que los productores de mayor tamafio usan en mayor
proporcién el mecanismo contractual directo.

Segundo, los pequefios productores producen y comercializan, en promedio, una mayor
proporcién de vacas y una menor proporcion de categorias precoces como novillos de 2 a 3
anos: 44% y 18% respectivamente versus 37% y 23% en el caso de los productores grandes
(ver Cuadro 3.19). Ello quiere decir que el mix de calidad y valor de ganado para faena
producido por productores de menor tamafio es inferior. EI 66% del ganado remitido a faena
por parte de pequefios productores estd compuesto por categorias de mayor edad como vacas
y novillos de mas de tres afios, mientras que este porcentaje es de 58% para productores
medianos-grandes. Es importante destacar que una transaccion involucra, en general, varias
categorias de ganado y por lo tanto la eleccién del mecanismo contractual responde al mix de
categorias en cada transaccion.

Tercero, el mecanismo via intermediarios coordina una mayor proporcion de transacciones de
productores con ventas que se distribuyen en un mayor niumero de frigorificos, mientras que
el mecanismo directo tiende a coordinar transacciones de productores que tienen una mayor
estabilidad contractual con los frigorificos. Esto se infiere a partir de la variable
concentracion de ventas que como fuera descrita anteriormente refleja el grado de
concentracion de las ventas de cada productor (Cuadro 3.19). Esta regularidad respecto a que
el mecanismo directo coordina transacciones entre productores que tiene relaciones
contractuales mas estables con procesadores se cumple tanto para pequefios como para
medianos-grandes productores.
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Cuadro 3.19. Caracterizacion del ganado a faena por tipo de productor®, segiin mecanismo
de coordinacién. Estadisticas por transaccién®*. Promedio anual 2006-2009 en cabezas®.

Pequefios Grandes
Novillo Dist. Novillo Conc. Dist.
Total la3 Vaca Conc. lineal Total la3 Vaca ventas  lineal
vacuno ~ ventas vacunos o
afios (km) afos (km)
Interm. 60% 59% 63% 5427 153 46% 43% 48% 4084 180
Directa 40% 41% 37% 6548 98 54% 57% 52% 6071 139

Total 495224 106885 217524 6002 131 1549089 422278 577106 5261 160

Fuente: Elaboracion propia en base datos de DICOSE (Guias de Propiedad y Transito), 2006-20009.

Por altimo, los intermediarios coordinan transacciones entre productores y procesadores mas
distantes, mientras que el mecanismo directo facilita las transacciones de productores mas
proximos a los frigorificos. Este comportamiento es intuitivo y se expresa tanto para
pequefios como para medianos-grandes productores.

Cuadro 3.20. Categorfas del ganado a faena segln tipo de productor*. Estadisticas por
transaccion. Promedio anual 2006-2009 en cabezas.

Total Novillo Novillo Novillo  Vaquillona Vaquillona
Vaca la2 o o ~ o Otras
vacunos afios 2a3afios 3+ afios 3 - aflos 3+ afios
Grandes 100% 37% 4% 23% 21% 4% 8% 2%
Pequefios 100% 44% 4% 18% 22% 4% 6% 3%
Total 100% 39% 4% 22% 21% 4% 7% 3%

Fuente: Elaboracion propia en base a micro datos de DICOSE (Guias de Propiedad y Transito), 2006-2009.

Caracterizacion de la comercializacion por regiones

En las secciones anteriores se realizd una caracterizacion de la comercializacion de ganado
para faena en términos agregados. En ese nivel de andlisis se destaca que los productores de
mayor tamafio explican el 75% de la produccion de ganado para faena y los pequefios el
restante 25%. En el caso de categorias precoces como novillos de 1 a 3 afios los pequefios
productores explican aproximadamente el 21% del ganado para faena. En relacion al
mecanismo de comercializacion, el 42% de las transacciones de pequefios productores usan el
mecanismo contractual directo, lo cual indica que el mecanismo de coordinacion mas comdn
para estos productores es via intermediarios. EI 52% de las transacciones de los productores
de mayor tamafio son coordinadas de forma directa entre los productores y los procesadores.

*3 Clasificacion adoptada: Grandes remiten >=100UG/afio y Pequefios <100UG/afio.

* El indice de Concentracion de ventas, varia de 0 a 10.000, donde 10.000 indica max. concentracién (un
productor concentra todas sus ventas en el mismo frigorifico).

“® La distancia lineal (distancia euclideana) son datos de 2004/2005.

* Clasificacion adoptada: Grandes remiten >=100UG/afio y Pequefios <100UG/afio.
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El siguiente cuadro resume las caracteristicas de la produccion y comercializacion de ganado
para faena. Alli se aprecia que, primero, los pequefios productores tienen una mayor
participacion relativa en la region Sur y Sureste, mientras que su participacion es menor en la
region Centro y Suroeste (litoral). Segundo, si bien en todas las regiones los pequefios
productores producen una menor proporcion de categorias precoces, esta diferencia es mayor
en la region Noreste donde estos productores explican el 25% del ganado para faena pero
apenas el 15% de los novillos de 1 a 3 afios. En la regidn Sur, donde esta diferencia es menor,
los pequefios productores explican el 31% del ganado para faena y el 28% de los novillos de
1 a 3 afos. Es decir las diferencias en el mix de calidad y valor de ganado para faena entre
pequefios y medianos-grandes productores varia por regiones. Este resultado indica que el
rezago de los pequefios productores en indicadores de calidad del ganado producido es
reducido de forma importante en algunas regiones.

Cuadro 3.21. Caracteristicas de la comercializacion*’ de ganado a faena por tipo de
productor, seguin regién* . Estadisticas por transaccién.-Promedio 2006-2009.

Region Pequefios Medios-Grandes Total
Sur Total vacunos 31% 69% 100%
Novillo de 1 a 3 afios 28% 72% 100%

Mec Coord (% trans directas) 45% 60% 52%

Centro Total vacunos 23% 7% 100%
Nov 1 a 3 afios 19% 81% 100%

Mec Coord (% trans directas) 23% 45% 37%

Suroeste Total vacunos 23% 7% 100%
Nov 1 a 3 afios 20% 80% 100%

Mec Coord (% trans directas) 36% 50% 45%

Sureste Total vacunos 28% 2% 100%
Nov 1 a 3 afios 21% 79% 100%

Mec Coord (% trans directas) 66% 70% 68%

Noroeste  Total vacunos 25% 75% 100%
Nov 1 a 3 afios 19% 81% 100%

Mec Coord (% trans directas) 38% 43% 41%

Noreste Total vacunos 25% 75% 100%
Nov 1 a 3 afios 15% 85% 100%

Mec Coord (% trans directas) 52% 57% 55%

Total Total vacunos 25% 75% 100%
Nov 1 a 3 afios 21% 79% 100%

Mec Coord (% trans directas) 42% 52% 48%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICOSE (Guias de Propiedad y Trénsito), 2006- 2009.

7 Se excluyen en este cuadro aquellas transacciones donde la razén social de vendedor corresponde a un
procesador (cuadro 3.14). La diferencia con 100% indica el % de transacciones coordinadas via intermediario.

8 \/er nota 23.
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Tercero, existen diferencias importantes entre regiones en relaciéon al mecanismo de
comercializacion adoptado por pequefios y medianos-grandes productores. En la region
Centro los pequefios productores recurren a intermediarios en el 77% de las transacciones,
valor muy superior al 58% de promedio nacional. En las regiones Sureste y, en cierta medida
Noreste, los pequefios productores tienden a negociar directamente con los procesadores. Esta
evidencia puede responder en parte a la estrategia de compra del frigorifico PULSA
localizado en la interseccion entre estas dos regiones y donde se concentran programas de
articulacion entre pequefios productores y el frigorifico, que favorecen un relacionamiento
directo entre las partes como, por ejemplo, el Plan Pasturas-Suplementacion.

Participacion de los pequefios productores en los modelos emergentes de gobernanza

En la Seccion 3.5.2 se describen y discuten modelos emergentes de gobernanza entre
productores y procesadores de carne vacuna. Si bien no se dispone de datos para caracterizar
la participacion de pequefios productores en cada uno de estos programas, informaciones
colectadas en las entrevistas permiten inferir elementos generales de la inclusion de los
pequefios productores en nuevos modelos de gobernanza que involucran mecanismos de
mayor coordinacion vertical como por ejemplo, certificacion organica, acuerdos de remision
de ganado con bonificaciones en base a grilla de calidad, y acuerdos de remision con
financiacion de pasturas/suplementacion.

En relacién a los programas de certificacion, si bien existen exigencias a nivel de predio que
el productor debe cumplir y que por lo tanto limitan la entrada de algunos productores, estas
exigencias afectan tanto a productores grandes como pequefios. Si bien se puede argumentar
que, desde el punto de vista de los frigorificos, productores de mayor escala pueden ser mas
atractivos al ofrecer mayores volumenes de carne certificada, pequefios productores también
participan de programas de certificacion. Esto apunta a que para explicar la participacion de
productores en estos programas existen otros elementos o caracteristicas de los productores
que van mas alla de la escala.

De forma similar, los acuerdos que buscan asegurar la remision de ganado e incentivar
inversiones en pasturas/suplementacién también presentan participacion de pequefios
productores. Especificamente, los productores chicos (menos de 500 ha y menos de 100 reses
por afio) representan casi el 50% de los productores en el Plan Pasturas-Suplementacion del
PUL con productores en su zona de influencia, en el cual el PUL financia inversiones en
pasturas y/o suplementacion sin interés y el productor paga el financiamiento con la remision
del ganado.

Este tipo de programas es particularmente beneficioso y exitoso para los pequefios
productores pues ayuda a levantar restricciones relevantes como el acceso a financiamiento
barato y la reduccion del riesgo asociado a este. En sintesis, este tipo de programas tiene alto
impacto en la mejora de la productividad para los pequefios productores y para asegurar la
remisién por parte de los frigorificos. Asimismo, este programa permite que los pequefios
productores desarrollen negocios y relacionamiento directo con los frigorificos. Este
elemento es relevante si se considera que los bajos volimenes de comercializacion limitan las
posibilidades de desarrollar negocios directos con los frigorificos, teniendo que recurrir en
mayor proporcién a los consignatarios.
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El problema financiero es particularmente relevante para los productores familiares de menor
tamafio cuya especializacion es la ganaderia vacuna. En primer lugar, la logica o
funcionamiento de la empresa familiar pequefia lleva a que las decisiones de vender o invertir
estan en gran parte dependientes de las necesidades y disponibilidad de efectivo por parte de
la familia. Segundo, el rubro vacuno presenta ciclos productivos mas largos que otras
actividades, lo cual dificulta la continuidad de iniciativas o estrategias que pueden tener
beneficios al final del ciclo de produccién. Tercero, al igual que otros rubros agricolas existe
incertidumbre asociada a variables bioldgicas, de clima y de mercado que también dificultan
el calculo de més largo plazo y la continuidad de estrategias beneficiosas.

En el caso de los acuerdos de comercializacion con bonificaciones basados en una grilla de
calidad, la insercion de los pequefios productores has sido més restricta. Debido a que estos
acuerdos buscan asegurar remisién de ganado de alta calidad en lotes homogéneos, los
pequefios productores encuentran mayores dificultades para conformar lotes homogéneos y
obtener las bonificaciones de precios en base a atributos de terminacién, conformacion, y
denticion. Es decir que los pequefios productores encuentran mayores dificultades para
cumplir con los requerimientos establecidos en la grilla de calidad y para obtener volimenes
suficientes para llenar un embarque.

Es posible pensar que pequefios productores podrian sortear estos obstaculos al realizar
embarques de forma colectiva para llenar un camion con lotes homogéneos, y asi acceder a
las bonificaciones establecidas en la grilla de calidad. No obstante ello, esa practica no fue
corroborada en las entrevistas. Es decir que en la practica no se identificaron experiencias de
coordinacién entre productores de menor escala para comercializar en forma conjunta. Como
fuera discutido anteriormente, el productor pequefio tiende a vender lotes de menor tamario
cuando llega al peso necesario. Restricciones financieras hacen dificil esperar a conformar
lotes de mayor tamario o a coordinar y/o esperar a que otros productores tengan lotes de alta
calidad para faena.

La coordinacion horizontal representa un aspecto central para la mejora de la produccion y
comercializacion de los pequefios productores. La escala limita el acceso a informacién, la
incorporacion de tecnologias, asi como el poder de negociacion para comercializar los
productos. Aquellos productores que estan mas articulados con otros productores y
organizaciones locales tienden a aprovechar oportunidades que involucran cambios tanto a
nivel tecnolégico como organizativos desarrollando mecanismos de coordinacion vertical.
Asociado a estos aspectos, se destaca el papel del intermediario para facilitar la
comercializacion de lotes chicos de varios pequefios productores. Aunque en ese caso, la
posibilidad de valorizar los atributos de calidad y acceder a bonificaciones de precio es
remota.

La importancia de la coordinacién horizontal se evidencia, por ejemplo, en cambi6 del perfil
de las propuestas financiadas por el Programa Ganadero del MGAP. Luego del segundo
llamado, se adjudica mayor prioridad a propuestas que involucren acciones colectivas. El
argumento que llevo a este cambio se encuentra en los informes semestrales de avance 2009
y 2010, en donde se expresa que dada la capitalizacion de las experiencias en los primeros
dos llamados, “[...] se generan el 3er. y 4to. llamado de Planes de Negocios de Componente
I, con el objetivo de apoyar productores familiares bajo un formato de proyectos
asociativos.”
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En el &mbito privado, de acuerdo con los cometidos de la Fundacién Pro-Cria Oriental* se
busca promover acciones colectivas entre productores de modo que algunos productores se
agrupen entorno a proyectos comunes en grupos de 10-12 productores. Si bien hasta ahora se
hace un seguimiento individual de los productores que participan del programa Pro-Cria
Oriental, esta planificado incorporar acciones para el trabajo en grupo.

La coordinacion horizontal entre productores familiares involucra procesos complejos de
construccién de relacionamientos y confianza. En general, se reconocen algunos factores que
parecen fundamentales para la continuidad de acciones colectivas entre productores, pero
poco se sabe en relacion a como reproducir elementos que llevan al surgimiento de
organizaciones colectivas entre productores.

Las entrevistas confirman la importancia que tienen los aspectos actitudinales de los
productores como fuente de diferencias entre ellos. La seleccion de los productores es un
aspecto clave para el éxito de programas de apoyo como, por ejemplo, el Programa
Ganadero, Uruguay Rural, e inclusive aquellos que funcionan en la 6rbita privada como Pro-
Cria Oriental. Se reconocen los aspectos actitudinales como uno de los principales
disparadores de los resultados o éxito futuro. Productores que llegan a estos programas de
apoyo con gran convencimiento y estan dispuestos a incorporar cambios tienen mayores
chances de superar restricciones tecnolégicas, de escala, de financiamiento, etc.

Esto es relevante por dos motivos. Primero, resalta la importancia de reconocer la
heterogeneidad entre productores pequefios en el disefio de alternativas o programas de
politica publica. Segundo, el hecho que los aspectos de seleccion expliquen en parte los
resultados de las politicas de intervencién supone importantes dificultades a la hora de
evaluar estos programas y derivar recomendaciones para aplicar en otros programas. Como
fuera discutido anteriormente, la seleccion radica en el hecho de que los productores que
presentan propuestas para captar los beneficios del apoyo de los programas de fomento de la
agricultura familiar pueden ser justamente aquellos con mayores habilidades, que tienen
acumulado un histérico de relacionamientos y coordinacién horizontal (esto es, capital
social). Es decir que son productores que independientemente del programa en cuestion, se
espera que tengan un mejor desempefio.

Estos aspectos asociados al sesgo de seleccion introducido por la auto-seleccion de los
pequefios productores que participan en los programas de desarrollo de la agricultura familiar
no deben ser interpretado como una critica a los programas de apoyo, sino como elementos
importantes a tener en cuenta a la hora de evaluar estas iniciativas y sobre todo a la hora de
derivar recomendaciones o para replicar experiencias. Los aspectos actitudinales son una
fuente importante de heterogeneidad entre productores.

Por ultimo, se debe dar particular atencion a las estrategias de los procesadores y en qué
medida existen espacios para la pequefia produccion familiar. De las experiencias existentes
de insercion exitosa de los pequefios productores se desprende el importante papel que juegan
los frigorificos para su surgimiento y mantenimiento en el tiempo.

La receptividad del frigorifico es crucial para el disefio de iniciativas que buscan agregar
valor y que, en general, se basan en un horizonte de céalculo de mediano plazo. Estas

*° |La Fundacién Pro-Cria Oriental opera en la érbita del frigorifico PUL en los departamentos de Rocha, Cerro
Largoy Treintay Tres, y su finalidad es apoyar a la empresa familiar ganadera.

51



Insercién de la Agricultura Familiar en los Modelos de Gobernanza

iniciativas pueden ser facilmente interrumpidas por aspectos coyunturales, inclusive ante un
escenario de precios positivos que borra los incentivos en el corto plazo.

Estas apreciaciones se basan, por un lado, en que los modelos de coordinacion vertical que
promueven la produccion, procesamiento y distribucion de carne de mayor calidad si bien se
han mantenido y renovado anualmente, la adopcién de estos modelos por otros agentes de la
cadena ha sido limitada. La receptividad de los frigorificos a este tipo de estrategias varia afio
a afo, lo cual se puede asociar a la estrategia de comercializacion de los frigorificos. Como
fuera discutido anteriormente, la expansion productiva y exportadora se concentra en carne
congelada, asociada en general a carne commodity de menor calidad. Asimismo, los destinos
de las exportaciones fluctian severamente afio a afio, lo cual indica una estrategia de
comercializacion de mercado spot. Lejos de cuestionar esta estrategia, se debe resaltar que
ello limita la conformacién de un sistema agroindustrial de mayor calidad. Es decir, que si
bien los aspectos de calidad son relevantes, los atributos de calidad demandados varian con
los mercados de destino.

Por otro lado, los modelos de coordinacion vertical en los que los pequefios productores
participan estan en gran medida concentrados en pocos frigorificos, como es el caso del Plan
Pasturas-Suplementacién o los programas de Certificacion de Carne Orgénica/Ecolégica.™
Esto se debe asociar a los antecedentes del PUL como cooperativa de productores que mas
alla que hoy los productores no tengan acciones en la fase industrial, prevalece un histérico
de asociaciones horizontales entre productores (Progan) y de coordinacién vertical con el
frigorifico (lo cual ha sido continuado en la gestion del empresario Correa). Es decir que la
receptividad del frigorifico es un elemento también relevante para el disefio e implementacion
de estrategias de coordinacion vertical, y en particular de estrategias que incluyan a los
pequefios productores.

Asociado a ello se debe destacar que en la mayoria de los planes del rubro vacuno
subsidiados por el Componente Il (“fomentar la proyeccion comercial de las cadenas
pecuarias”) del Programa Ganadero (2006-2009), el procesador no participa directamente en
el plan de negocio. Dado que en los llamados a planes de negocios recientes se busca
promover practicas asociativas de coordinacion vertical, este hecho despierta la preocupacion
en dos aspectos. Primero, sobre la dificultad que encuentran productores, en particular de
pequefia escala, para desarrollar estrategias de coordinacion vertical con participacion de los
frigorificos. Segundo, esto hace pensar que quizas se deben disefiar incentivos especificos
direccionados a los procesadores, buscando incrementar la receptividad de los frigorificos en
la buscar iniciativas de inclusion de los pequefios productores.

En otras palabras, los incentivos implementados por el Programa Ganadero desde 2008
buscan promover iniciativas asociativas entre productores y de institucionalizar productores a
organizaciones locales como Sociedades de Fomento. Estos estimulos son relevantes para
mitigar los problemas de escala de los pequefios productores y ganar poder de negociacion en
la comercializacion de sus productos. No obstante ello, esto se asocia a estrategias
“defensivas” o juegos de suma cero que buscan mitigar problemas como la falta de servicios,
acceder a mejores precios de insumos y de comercializacién de los productos, entre otras. La

%0 De forma analoga, la estrategia de BPU tiene un fuerte énfasis en la comercializacion de carne fresca para
supermercados en Reino Unido. El fuerte vinculo de BPU con grupos de productores y el programa Club de
Productores BPU esta asociado a su foco en carne de alta calidad. El programa Club de Productores BPU
involucra 120 productores y mecanismos contractuales de acuerdo y certificacion.
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participacién de los procesadores en los planes de negocios de coordinacion vertical
permitiria pasar a estrategias mas “ofensivas” que permiten agregar valor a los productos y
llevan, en general, a juegos de suma positiva o estrategias ganar-ganar.

3.7 Conclusiones y recomendaciones del caso

Siguiendo los objetivos planteados en el estudio, se tratd de analizar la insercion de la
agricultura familiar en la cadena agroindustrial de carne vacuna. Para ello se analizaron las
caracteristicas principales de la cadena, el ambiente institucional, las estructuras de
comercializacion dominantes, los nuevos modelos de comercializacion que buscan reducir los
costos de transaccion y finalmente los problemas de insercion de los pequefios productores en
esos modelos.

La cadena de carne vacuna es un caso de gran relevancia no solo por su importancia
econdmica sino por la importancia para la produccion familiar. Como se dijo, la ganaderia de
carne y lana representa alrededor del 65% de los productores familiares identificados en el
censo 2000. Por otra parte se trata de un sector que ha sido destacado por su crecimiento y su
dinamismo exportador en el Gltimo periodo. La preocupacién que orienta este estudio
respecto a como ha sido la insercién comercial de los productores familiares en este proceso
justifica la eleccion del caso.

El ambiente institucional y organizacional es relevante para el analisis de la coordinacion de
la cadena agroindustrial. Se identifican importantes cambios en el ambiente institucional
desde el afio 2000, los cuales estan asociados, por un lado, a cambios en los mercados de
destino y consiguientes cambios en las demandas y preferencias de los consumidores de los
productos carnicos uruguayos. Por otro lado, se producen cambios en las variables
macroecondmicas. Asimismo, se producen cambios en el ambiente organizacional asociado a
las politicas publicas y privadas en materia de coordinacién de la cadena y de promocion de
la agricultura familiar.

A partir de los datos de DICOSE identificamos dos mecanismos de coordinacion en la
transaccion entre productores y procesadores de carne vacuna—directo y via intermediario.
El mecanismo contractual “directo” representa un mecanismo mas coordinado en el
entendido de que las tareas de comercializacidn son integradas verticalmente y realizadas por
los propios agentes involucrados—productor y procesador. EI mecanismo contractual “via
intermediario” es concebido como un mecanismo menos coordinado, donde las actividades
de comercializacion son subcontratadas a una tercera parte. Los intermediarios
(consignatarios) cumplen el papel de vendedores para los productores y de compradores para
los frigorificos, facilitando o dando asistencia a ambas partes.

Del total de transacciones entre productores y procesadores, el 47,0% de las transacciones
son realizadas de forma directa entre productores y procesadores, mientras que en el 50,0%
de las transacciones aparece la figura del consignatario como intermediario entre los
productores y procesadores (datos promedio 2006-2009).%" Si se analiza las elecciones del
mecanismo contractual por parte de cada productor, se observa que coexisten estos dos

51 El restante 3% corresponde a transacciones en las que la razon social de quien vende y de quien compra
corresponde a una planta de faena.
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mecanismos contractuales. Si bien algunos productores usan sistematicamente el mismo
mecanismo contractual (sea este directo o via intermediario), casi la mitad de los productores
utilizan ambos mecanismos contractuales. Estos productores eligen un mecanismo
contractual para algunas transacciones y el otro mecanismo para otras transacciones. Esto
confirma los presupuestos analiticos de la Economia de Costos de Transaccion que sostiene
que la eleccion del mecanismo contractual responde a atributos medibles de la transaccion y
no apenas a caracteristicas de los agentes involucrados (Mondelli & Zylbersztajn 2008).

Del analisis comparativo de los mecanismos contractuales directo versus via intermediario se
desprende que los productores tienden a alinear por medio del mecanismo directo aquellas
transacciones que involucran: (i) productos con mayor indice de inversiones en activos (por
ejemplo, categorias precoces que involucran mayores inversiones para su produccion y
procesamiento), (ii) dirigidas a plantas de faena con las que tienen mayor frecuencia de
transacciones, y (iii) con plantas de faena que estan localizadas a menor distancia.

Es importante resaltar que el mecanismo contractual directo se asocia con la comercializacion
de un mix de categorias de ganado mas precoces. Este mecanismo directo facilita la
coordinacion de transacciones de reses con atributos de mayor calidad. Es importante aclarar
que el mecanismo de coordinacion directo agrupa un conjunto de mecanismos contractuales
como, por ejemplo, contratos de remision con pago en base a una grilla de calidad, y
mecanismos de reputacion que promueven acuerdos implicitos y dan estabilidad a las
relaciones contractuales. Estos mecanismos méas coordinados son desarrollados para estimular
y proteger inversiones que permiten producir y procesar productos de mayor calidad y valor.
Estos resultados confirman que la busqueda por calidad involucra mecanismos mas
coordinados que permiten proteger a ambas partes de acciones oportunistas.

En ciertas transacciones, los intermediarios presentan ventajas comparativas. Primero,
intermediarios presentan ventajas en transacciones de productores que realizan transacciones
ocasionales como es el caso de productores de baja escala, o transacciones entre productores
y procesadores con baja frecuencia de transacciones. Segundo, los intermediarios presentan
ventajas para categorias de ganado genéricas o poco especificas en términos de atributos de
calidad. En esas transacciones los intermediarios pueden obtener informacidén a menor costo
de los productos ofertados/demandados y pueden distribuir estos costos en un nidmero mayor
de potenciales compradores/vendedores.

En relacion a los modelos emergentes de gobernanza, desde finales de los afios noventa se
desarrollan diversas estrategas privadas y publico-privadas que involucran diversos
mecanismos de coordinacion vertical como acuerdos de comercializacion, programas de
certificacion, marca, e integracion vertical. Estas estrategias de coordinacién vertical estan
asociadas a productos con atributos particulares (mayor calidad) tanto en aspectos asociados a
atributos de la carcasa (conformacion, terminacion, edad) como al proceso de produccion y
procesamiento (carne organica, ecoldgica, Kosher, bienestar animal). El mercado spot
presenta problemas para coordinar este tipo de transaccion y otros mecanismos son mas
adecuados para coordinar la produccién y procesamiento de estos productos como, por
ejemplo, contratos, certificaciones, marca.

La continuidad en el suministro de productos es también un elemento importante en la
coordinacion de la cadena y estd asociado a la posibilidad de ofrecer un flujo contaste de
productos en los mercados de destino y al uso eficiente de la capacidad instalada a nivel
industrial. Las estrategias recientes de “integracion vertical” en donde frigorificos participan
en la produccién de ganado para faena con engorde a corral se pueden asociar, en parte, a
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garantizar un abastecimiento de ganado en momentos de baja oferta de ganado para faena.
Asimismo, productores independientes o grupos de productores inician engorde a corral y
desarrollan acuerdos puntuales de comercializacion con frigorificos. De acuerdo con las
entrevistas realizadas se estima que el ganado proveniente de engorde a corral explica
aproximadamente el 10% del volumen de faena nacional.

Se identifican también otras estrategias de coordinacion vertical por parte de los frigorificos
para fomentar la oferta y garantizar el suministro de ganado para faena. Es el caso del “Plan
Pasturas-Suplementacion” implementado por el frigorifico PUL y productores en su zona de
influencia. En este programa el PUL financia inversiones en pasturas y suplementacion sin
interés y el productor paga el financiamiento con la remision del ganado.

El anélisis de la insercion comercial de la produccion familiar arroja los siguientes elementos.
Primero, los pequefios productores utilizan en mayor proporcién el mecanismo de
coordinacion via intermediario, siendo que utilizan el mecanismo via intermediario en 58%
de sus transacciones y el mecanismo contractual directo en el restante 42%. Los medianos-
grandes productores utilizan el mecanismo via intermediario en 48% de las transacciones y el
mecanismo directo en el restante 52%.

Segundo, los pequefios productores comercializan un mix de categorias de ganado para faena
de mayor edad (vacas y novillos de mas de tres afios), el cual esta asociado a inferior calidad
y valor. Tercero, los pequefios productores tienden a concentrar sus ventas con un ndmero
menor de frigorificos. Y por ultimo, los productores de menor tamafio realizan transacciones
con frigorificos localizados, en promedio, a 136 km lineales, mientras que los productores de
mayor tamafo realizan transacciones con plantas ubicadas en un radio de 163 km lineales.

En sintesis, los pequefios productores recurren con mayor frecuencia a los consignatarios,
concentran sus ventas en un menor nimero de frigorificos, los cuales estan localizados en un
radio de distancia menor, y comercializan ganado, en promedio, de menor calidad y valor.
Este diagndstico representa una luz amarilla para la insercion de los pequefios productores y
su desarrollo competitivo en la cadena carne vacuna.

Se corroboran las premisas tedricas a respecto de que la insercion comercial de los pequefios
productores representa un desafio muy importante que no responde apenas a aspectos
tecnoldgicos a nivel de predio, sino que insume el desarrollo de habilidades y acceso a
mecanismos de coordinacion que le permitan bajar costos de transaccién. Este analisis
permite inferir cierto rezago en la insercién de los pequefios productores no sélo en términos
de calidad, sino también en acceso a informacion y condiciones de comercializacion. El
hecho de que los pequefios productores vendan su ganado a plantas mas préximas puede
responder a mayores costos de transaccion que hagan inviable el acceso a plantas de faena
mas distantes.

Si bien es esperable que los pequefios productores tengan un insercién comercial con
productos de menor calidad y valor debido a que enfrentan mayores dificultades para
terminar lotes homogéneos para faena, el panorama se vuelve mas preocupante al considerar
el hecho de que venden sus productos a un numero menor de frigorificos, en un radio de
distancia mas cercano y que dependen en mayor proporcién de los servicios de
comercializacion de los consignatarios. En conjunto configuran un panorama en que las
condiciones de insercion de los pequefios productores son desventajosas y, por lo tanto,
accede a perores condiciones comerciales.
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Del andlisis se pueden derivar recomendaciones entorno a facilitar el acceso a informacion
de mercado, asi como de asistencia en las distintas etapas de comercializacion de los
productos—bulsqueda de informacion, negociacion y cumplimiento de los términos
acordados. Esto refiere a tanto a programas del MGAP y otros organismos con foco en el
apoyo a la pequefia produccion, como a sociedades de fomento u otras organizaciones
colectivas.

Cabe indagar en qué medida este rezago significan un panorama poco alentador y de mayor
marginalizacion en el futuro, o si por el contrario existen elementos que indican que es
posible mitigar y/o revertir estas diferencias. El analisis de las diferencias entre regiones de
Uruguay, asi como de las iniciativas exitosas de participacion de los pequefios productores en
modelos emergentes de gobernanza, muestra un panorama mas alentador o por lo menos
indica que existen formas de mitigar este rezago de los pequefios productores en aspectos de
produccién y comercializacion.

Del analisis por regiones de produccién se desprende que las diferencias en calidad y valor
del mix de ganado remitido a faena entre pequefios y medianos-grandes productores varia por
regiones. La diferencia o el rezago en calidad y valor de los productos comercializados por
los pequefios productores es menor en las regiones Sur y Suroeste, mientras que es bastante
critica en la region Noreste. Asimismo, existen diferencias importantes entre regiones en
relacion al mecanismo de comercializacion adoptado por los pequefios. En la region Centro
los pequerfios productores recurren a intermediarios en el 77% de las transacciones. Mientras
que en las regiones Sureste y Noreste los pequefios productores tienden a negociar
directamente con los procesadores (66%). Un elemento que explica estas diferencias son las
estrategias de relacionamiento comercial con los productores por parte de los frigorificos,
como por ejemplo la estrategia del PUL en las regiones Sureste-Noreste con programas de
articulacién vertical con pequefios productores que promueven un relacionamiento directo
con los productores.

Por ultimo, del andlisis de la insercion de los pequefios productores en los mecanismos
emergentes de gobernanza se infiere lo siguiente. En relacion a los programas de
certificacion, si bien existen exigencias a nivel de predio que el productor debe cumplir, estas
exigencias afectan tanto a productores grandes como pequefios. Se puede decir que los
pequefios productores participan de los programas de certificacion orgénica existentes. De
igual forma, los pequefios productores también participan en acuerdos que buscan asegurar
la remision de ganado e incentivar inversiones en pasturas/suplementacién. Por ejemplo, los
pequefios productores representan casi el 50% de los productores en el Plan Pasturas-
Suplementacion del PUL.

Este tipo de programas es particularmente beneficioso y exitoso para los pequefios
productores porque permite mitigar dos importante restricciones como son el acceso a
financiamiento y la oportunidad de desarrollar negocios de forma directa con el frigorifico. El
problema financiero es particularmente relevante para los productores familiares ganaderos
porque las decisiones de vender o invertir son en gran parte dependientes de las necesidades
de dinero de la familia. Sumado a ello, el rubro vacuno involucra ciclos productivos de méas
de dos afios, lo cual dificulta la continuidad de iniciativas o estrategias que traen beneficios al
final del ciclo productivo.

Se puede concluir que es necesario replicar iniciativas como esta en el entendido que logran
mitigar parte de los problemas de los pequefios productores como es el financiamiento, el
acceso a negocios directos con el frigorifico, y bajar los grados de incertidumbre asociado a
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variables de precio y colocacion. Desde la orbita de politica publica, esto requiere disefiar
politicas de crédito que promuevan la articulacion entre pequefios productores vy
procesadores.

En el caso de los acuerdos de comercializacién con bonificaciones basados en una grilla de
calidad, la insercion de los pequefios productores ha sido muy restringida. Debido a que estos
acuerdos buscan asegurar remision de ganado de alta calidad en lotes homogéneos, los
pequefios productores encuentran mayores dificultades para conformar lotes homogéneos y
obtener las bonificaciones de precios en base a atributos de terminacion, conformacion, y
denticion. Asimismo, las restricciones financieras hacen dificil esperar a conformar lotes de
mayor tamafio 0 a coordinar y/o esperar a que otros productores tengan lotes de alta calidad
para faena.

La coordinacion horizontal representa un aspecto central para la mejora de la produccién y
comercializacion de los pequefios productores. La escala limita el acceso a informacion, la
incorporacion de tecnologias, asi como el poder de negociacién para comercializar los
productos. Aquellos productores que estdn mas articulados con otros productores y
organizaciones locales tienden a aprovechar oportunidades que involucran cambios tanto a
nivel tecnoldgico como organizativos en lo que refiere al desarrollo de mecanismos de
coordinacion vertical.

La coordinacion horizontal entre productores familiares involucra procesos complejos de
construccion de relacionamientos y confianza. En general, se reconocen algunos factores que
parecen fundamentales para la continuidad de acciones colectivas entre productores, pero
poco se sabe en relacion a como reproducir estos elementos que llevan al surgimiento de
organizaciones colectivas entre productores.

La seleccion de los productores es un aspecto clave para el éxito de programas de apoyo
como, por ejemplo, el Programa Ganadero, Uruguay Rural, e inclusive aquellos que
funcionan en la orbita privada como Pro-Cria Oriental. Se reconocen los aspectos
actitudinales como uno de los principales disparadores de los resultados o éxito futuro.
Productores que llegan a estos programas de apoyo con gran convencimiento y estan
dispuestos a incorporar cambios tienen mayores posibilidades de superar restricciones
tecnoldgicas, de escala, o de financiamiento.

Las conclusiones en este caso son ambiguas. Por un lado, se destaca que existen numerosas
iniciativas tanto de politica publica como por parte de organizaciones privadas que logran en
mayor o menor medida mitigar los desafios de insercion de los productores familiares
ganaderos. Por otro lado, faltan esfuerzos tendientes a sistematizar estas iniciativas y
estrategias de modo de facilitar su replicacion por parte de otros pequefios productores. En
otras palabras, se identifican numerosas experiencias exitosas pero estas prevalecen como
esfuerzos o fendmenos aislados.

Una adecuada sistematizacion de los componentes principales de las estrategias exitosas y de
los modelos organizativos permitird facilitar la difusion y adopcion de estos modelos. El
desafio en ultima instancia es facilitar la adopcion de modelos organizacionales exitosos para
la insercion y desarrollo competitivo de la pequefia produccion familiar. Esta recomendacion
se sustenta en el supuesto de que restricciones presupuestales impiden extender a un nimero
elevado de productores programas de subsidio como el Programa Ganadero. No obstante ello,
si se puede sistematizar las innovaciones organizacionales contenidas en los Planes de
Negocio exitosos, por ejemplo del Programa Ganadero, y facilitar la difusion de estos
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modelos organizacionales. En otras palabras, se recomienda hacer uso del conocimiento
acumulado y la informacion detallada en los Planes de Negocios implementados asi como en
otras experiencias privadas que se muestran exitosas en mitigar los problemas de insercion de
la produccion familiar.

En este trabajo se alerta sobre un elemento a considerar a la hora de sistematizar estas
experiencias que tiene que ver con reconocer la heterogeneidad entre productores pequefios
en el disefio de alternativas o programas de politica publica, considerando que los aspectos
actitudinales son una fuente importante de heterogeneidad entre productores. El problema de
seleccion a la hora de sistematizar las estrategias de, por ejemplo, los planes de negocios
radica en el hecho de que los productores que presentan propuestas pueden ser justamente
aquellos con mayores habilidades y/o que tienen acumulado un histérico de relacionamientos
y coordinacion horizontal.

Por Gltimo, se debe dar particular atencion a las estrategias de los procesadores. De las
experiencias existentes de insercion exitosa de los pequefios productores se desprende el
importante papel que juegan los frigorificos para su surgimiento y/o mantenimiento en el
tiempo. La receptividad del frigorifico es crucial para el disefio de iniciativas que buscan
agregar valor y que, en general, se basan en un horizonte de célculo de mediano plazo. Estas
iniciativas pueden ser facilmente interrumpidas por aspectos coyunturales, inclusive ante un
escenario de precios positivos que borra los incentivos en el corto plazo.

Asociado a ello se debe destacar que la figura del frigorifico no aparece en el disefio de la
mayoria de los planes de negocios del rubro vacuno subsidiados por el Componente Il
(“fomentar la proyeccion comercial de las cadenas pecuarias”) del Programa Ganadero
(2006-2010). Este hecho despierta la preocupacién sobre la dificultad que encuentran los
pequefios productores para desarrollar estrategias de coordinacion vertical con participacion
de los frigorificos. Asimismo, esto indica que se deben disefiar incentivos especificos
direccionados a los procesadores, buscando incrementar la receptividad de los frigorificos en
la buscar iniciativas de inclusion de los pequefios productores.

En otras palabras, es necesario promover la participacion de los frigorificos en los programas
de apoyo a la produccion familiar. Las estrategias exitosas existentes involucran no soélo
coordinacion horizontal sino también coordinacion vertical. Para ello es necesario disefiar
incentivos dirigidos especificamente a los procesadores de modo de favorecer el desarrollo de
iniciativas conjuntas entre pequefios productores y procesadores. La participacion de los
procesadores en los planes de negocios de coordinacion vertical permitiria pasar a estrategias
mas “ofensivas” que permiten agregar valor a los productos y llevan, en general, a juegos de
suma positiva o estrategias ganar-ganar.
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Lista de siglas y entrevistas de carne vacuna
Lista de siglas

BCU Banco Central del Uruguay

CREA Centro Regional de Experimentacion Agropecuaria

DICOSE Division de Contralor de Semovientes - MGAP (Uruguay)

DIEA Direccion de Estadisticas Agropecuarias - MGAP (Uruguay)
INAC Instituto Nacional de Carnes (Uruguay)

INIA Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (Uruguay)
MGAP Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (Uruguay)

OPYPA Oficina de Programacion y Politica Agropecuaria del MGAP (Uruguay)

PENSA Centro de Conocimiento en Agronegocios. Programa interdisciplinario de
investigacion de la Universidad de San Paulo.

Lista de entrevistados

César Marquisa, Ing. Agr. Fundacion Pro-Cria Oriental y Gerente de Extension del
Frigorifico PULSA.

Virginia Guardia, Ing. Agr., Master (c) en Agronegocios. Coordinadora de Negocios
Ganaderos y Contratos Carne CREA, FUCREA.

José Taddeo, D.M.V. Supervisor Regional Centro Norte del Programa Ganadero, Direccion
General de Desarrollo Rural, MGAP

Federico Bengoa, D.M.V. Coordinador Sector Especialista Seguimiento y Evaluaciéon de
Planes de Negocio del Programa Ganadero, Direccion General de Desarrollo Rural, MGAP

Humberto Tommasino, Ing. Agr., Equipo técnico de Oficina de Programacion y Politica
Agropecuaria, MGAP.

Ricardo Panizzolo, Equipo técnico de la Division de Contralor de Semovientes (DICOSE),
MGAP.
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Anexo

Cuadro 3.22. Heterogeneidad de los productores ganaderos: tres trayectorias tecnolégicas.

Empresarios Innovadores Rutina
imitadores sustentables tradicional

COMPORTAMIENTOS Y ACTITUDES TECNOLOGICAS G3 G2 Gl
indice de adopcién de tecnologias 0,5 0,4 0,2
% Area mejorada total 13,8 13,5 7.9
% Area Praderas 8,8 10,9 6,2
Hizo cambios importantes en los Gltimos 5 afios Si Si no
% Piensa introducir tecnologias o cambios a futuro 53 51 27
INFORMACION Y TOMA DE DECISIONES
Asisti6 a alguna jornada técnica o dia de campo si Si no
% Tiene computadora 78 42 20
% Anota todos los gastos e ingresos 77 57 33
% Lleva registros fisicos de produccion 79 55 32
% Elabora un programa anual con alguna anticipacion 85 62 34
% Integra algun grupo de productores 15 19 1
Influencia del técnico en toma decisiones (0 a 10) 7 6,6 55
% Mejorar del negocio depende de sus decisiones 40 26 14
% Autoidentifican como Empresarios Agropecuarios 46 38 17
EL PRODUCTOR Y SU FAMILIA
Afios que se dedica a la ganaderia 20 30 27
Edad del productor 45 53 55
Edad del hijo menor 14 20 20
Dependencia de ingresos del predio baja alta alta
% Ingreso mensual del nucleo familiar < 1000 22 29 48
Percepcion del negocio (;Como le va?) Mal Mal Regular
% Profesionales del Agro 37 16 6
% Profesionales 52 18 14
% No complet6 secundaria 8 21 47
% Residen en el predio 25 29 26
% Residen en Montevideo 13 6 4
Dedicacion al establecimiento baja alta alta
Realiza otra actividad ademés de productor Si no no
EL SISTEMA DE PRODUCCION
Superficie total promedio que maneja (has) 2267 2044 1143
Total de vacunos 1458 1323 633
Total de ovinos 2163 1929 1262
Relacién Lanar / vacuno 1,48 1,46 1,99
Numero de potreros fijos 20 17 10
NUmero de peones permanentes 44 3,5 1,6
indice CONEAT promedio 106 110 91
% Litoral Sur 18 25 9
% Criadores 24 16 46
% Ciclo Completo 49 53 37
% Invernadores 27 31 17

Fuente: Mondelli y Picasso (2001).
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4 Fruticultura de hoja caduca en Uruguay

4.1 Introduccién

La eleccién de la Fruticultura de Hoja Caduca para Uruguay surge un poco por contraste con las
caracteristicas del sector de Carne Vacuna. Al contrario de la carne vacuna, la fruticultura de hoja
caduca (excepto Vid) *? es una actividad de importancia econémica relativamente baja en términos
de producto generado dentro del sector agropecuario. El desarrollo del rubro en los Gltimos afios ha
sido desparejo. La escasa industrializacion del sector hace que no se tenga una vision global de
cadena agroindustrial con la totalidad de los eslabones que usualmente encontramos. EIl principal
mercado es el mercado interno de fruta fresca.

La cadena de hoja caduca, sin embargo, aparece como importante en el sentido que méas del 80% de
los productores fruticolas pueden considerarse productores pequefios®. El censo 2000 encontré que
la superficie destinada a fruticultura de hoja caduca era de aproximadamente 10.2 mil hectareas. El
82% de esa superficie es explotado en régimen de propiedad mostrando una de las caracteristicas
principales de la actividad que es la utilizacion del suelo en forma permanente. En las explotaciones
con menos de 10 mil plantas, que representan el 91% del total, el uso de mano de obra familiar
supera al de asalariados. Esta situacion se mantiene sin demasiados cambios durante la dltima
década. En 2010, los productores agrupados en el primer cuartil de VBP (80% de las explotaciones)
generaban, en promedio, apenas14 mil ddlares anuales de valor de produccion.

Si se analizara la importancia de la agricultura familiar en términos de su contribucién relativa al
valor de produccion, se puede ver que la granja es la que destaca. La horticultura tiene un 50% de su
valor de produccion generado por agricultura familiar y la fruticultura un 40%.

Se trata ademas de un tipo de produccién que se considera intensiva en mano de obra, caracteristica
que la hace adecuada para produccién en unidades de menor tamafio. En 2006 se encuentra un
promedio de 4 trabajadores por explotacion, mientras el de la agricultura era de 3 trabajadores por
predio. Por otra parte, algunas entrevistas con informantes calificados nos permitieron pensar que, Si
bien existen problemas de acceso a mercado por parte de los pequefios productores, el rol del
comisionista puede llegar a ser beneficioso permitiendo acceder a negocios de mejor precio, para
mercado interno o exportacion, con pequefios volumenes. En este sentido se presentaba como un

%2 Se descarta la Vid por tener un sistema de relacionamiento agroindustrial muy especifico.

*% El analisis excluye la produccién citricola por estar asociada, en general, a productores de tipo empresarial medio a
grande.
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caso interesante de analizar para tratar de extraer conclusiones que pudieran servir de guia a la
formulacion de politicas.

El andlisis de la insercién de los pequefios agricultores en el sistema de comercializacion sigue los
lineamientos planteados en el marco conceptual del trabajo. En lo que sigue se presenta un analisis o
diagnostico del sector, una descripcion del ambiente institucional, un andlisis de los modelos de
gobernanza imperantes y emergentes con énfasis en la insercién de los productores familiares en
estos modelos, y finalmente un apartado de sintesis y conclusiones.

La informacidn que servira de base para el analisis proviene de una variedad de estudios que, sobre
el sector agropecuario en general y la fruticultura en particular, estdn disponibles, pero
fundamentalmente de los censos agropecuarios y las encuestas fruticolas de la Direccién de
Estadisticas Agropecuarias (DIEA) del Ministerio de Ganaderia Agricultura 'y Pesca (MGAP).

Se realizaron ademas entrevistas a informantes calificados que tratan de profundizar en los
mecanismos de comercializacion entre productores y distribuidores. Estas entrevistas tratan de cubrir
un amplio espectro desde productores y distribuidores, organismos de fomento y encargados de
programas para el sector en el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca.

4.2 Breve descripcion de la base de datos (DIEA)

La caracterizacion de los productores se hace, en este caso, en base a los microdatos de la Encuesta
Fruticola de Hoja Caduca, para los afios agricolas cerrados a 2002, 2004 y 2006 a 2010. Esta
encuesta es realizada por la DIEA del MGAP a productores con plantas de alguna de las 6 especies
principales. La poblacion objetivo son los productores que, en el Censo Agropecuario 2000, tenian
por lo menos 200 plantas sumando las 6 especies. Conviene destacar que se trata de todos los
productores agropecuarios con algo de fruticultura y no solamente aquellos para los cuales ésta es su
actividad principal.

La encuesta se realiza en dos zonas, la tradicional del sur del pais y en los departamentos del Salto y
Paysandu al norte. De acuerdo al Censo 2000, en estas zonas se acumula el 99.4% del total de las
plantas de las especies mencionadas.

La encuesta trabaja con una muestra probabilistica de las explotaciones clasificadas por estrato de
tamafio y obtiene la informacion de unos 350 predios mediante entrevistas personales. Estos
productores se mantienen en la base de la encuesta desde el afio 2000, excepto por pequefios
cambios (muertes y nacimientos) que pueden ocurrir. Son algo mas de 300 los productores que se
mantienen en la base disponible a través del periodo.

En general el objetivo de la encuesta es el de estimar superficie, plantas y produccion. Sin embargo
en determinados afios se recaban datos adicionales que apuntan a aspectos importantes para la
caracterizacion del sector: destinos de la produccion, riego y crédito, entre otros.
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4.3 Caracterizacion de la cadena de frutales de hoja caduca

La cadena de frutales tiene la particularidad que no se identifica una etapa de procesamiento
propiamente dicha, excepto por la fraccion menor que va a industria. La produccion pasa del
establecimiento agropecuario a los distribuidores, mayoristas y minoristas, ya sea en forma directa o
mediante intermediarios. Durante la intermediacion, sin embargo, tiene lugar un proceso que es la
clasificacion y packing. En el diagrama se presentan los principales agentes involucrados en la
cadena.

Figura4.1.  Principales eslabones de la cadena de fruta de hoja caduca
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Se describen a continuacion las distintas etapas o eslabones de la cadena. Desde el productor
agropecuario hasta su distribucion para el consumo.

4.3.1 La produccién

La produccion de fruta de hoja caduca se concentra en el sur del pais: Montevideo, Canelones, San
José y Colonia, con un pequefio ndcleo de productores en la zona Litoral-Norte (Artigas, Salto y
Paysandl). En 2010, las plantaciones ocupan poco mas de 7 mil hectareas, y aproximadamente el
90% esta en produccion. Las especies de hoja caduca que se cultivan tradicionalmente en el pais son
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Manzana, Pera, Durazno, Membrillo, Ciruela y Nectarino. Durante los ultimos afios se introdujeron
nuevos rubros, como arandanos, con la expectativa de obtener mejores rendimientos comerciales,
pero aun se encuentran poco difundidos.

Dentro de las especies mas arraigadas, la manzana es la mas importante, seguida por pera y durazno.
En el cuadro que sigue se puede apreciar la importancia de estas tres especies que dan cuenta de
alrededor del 90% de las toneladas producidas.

Cuadro 4.1. Participacion de las 6 especies en la produccion por afios - %y Ton.

Especie (%) 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Manzana 63 58 60 56 60 51
Pera 15 17 17 17 14 18
Durazno 12 15 16 20 18 21
Nectarino 1 1 1 2 2 2
Membrillo 6 6 4 3 4 5
Ciruela 3 3 3 2 2 3
Total 100 100 100 100 100 100
Produccién

Toneladas 122.455 105.739 112.117 92.370 97.417 101.671

Fuente: Elaborado en base a datos DIEA, Encuestas Fruticolas de Hoja Caduca.

La distribucion de tamafio de las explotaciones en términos de superficie fruticola en el afio 2000
permite apreciar que un 95% de las explotaciones tienen menos de 20 hectareas y acumulan
alrededor del 60% de las plantas, la cantidad producida y la superficie fruticola. La importancia de
las explotaciones de menor tamafio queda confirmada con la informacion sobre VBP generado. Esta
informacion muestra que el 8% de las explotaciones de mayor tamafio generan el 50% del VBP.
Dicho de otra forma, la acumulacién del VBP del 92% de las explotaciones menores equivale apenas
el 50% del valor de produccién del sector. Estos datos permiten presumir que ademas de la menor
participacion relativa en la cantidad producida, que ya se sefialara, los pequefios productores reciben
un menor precio por la produccion.

Respecto a ubicacion geografica, las condiciones agroclimaticas de las dos zonas de produccion
mencionadas, presentan diferencias que se reflejan en la importancia de las especies y el tipo de
explotacién que predomina. La zona sur, donde las condiciones permiten el desarrollo de la mayoria
de las especies, y el mercado montevideano esta relativamente cerca, alberga una variedad de
productores y provee la mayor parte de la fruta de hoja caduca. En el norte, las condiciones son
apropiadas para la produccion de durazno, sobre todo las variedades tempranas, y es consistente con
el predominio de un tipo de productor.

Los grupos de productores
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De la misma forma que en el caso de carne vacuna, aqui se concibe la produccion familiar como
aquella que se desarrolla en un predio cuya actividad y fuente de ingresos principal es la agricultura
y en las cuales el componente de trabajo familiar supera al de mano de obra asalariada. Esta
definicion esta alineada conceptualmente con las usadas por FAO ( Baquero et al. 2007 , Echenique
2006) y con la definicion adoptada por el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de
Uruguay®*.

Para el trabajo empirico se utiliza la cantidad de plantas como variable de corte, variable claramente
relacionada con el uso de mano de obra. Este criterio es el usado en el trabajo sobre fruticultura de
hoja caduca de la DIEA (2003), bajo el fundamento que tomar la superficie como variable de corte
puede aparejar comparar superficies con diferentes densidades de plantacion, y por lo tanto
diferentes potenciales productivos. Con este criterio los datos del Censo Agropecuario 2000
permitirian afirmar que 91% de las explotaciones, cuyo principal ingreso es la fruticultura de hoja
caduca, son de tipo familiar, ya que el conjunto de los productores por debajo de las 10 mil plantas
emplea una mayor cantidad de trabajadores familiares que de asalariados. La distribucidn por tramos
de plantas, permite ademas apreciar una de las caracteristicas usualmente mencionadas para la
producciodn de tipo familiar: una mayor diversificacion de la produccion, que se ve reflejada en que
la superficie destinada a hoja caduca es un porcentaje menor de la superficie total. Por el contrario la
especializacion en el uso de la superficie, aumenta con el tamafio (cuadro 4.2)

Es importante notar que, como se decia en el caso de carne vacuna, esta variable es una
aproximacion al concepto de interés: agricultura familiar. Esta es la razon que hace que, en general,
se hable de productores pequefios, medianos o grandes cuando se estan manejando datos concretos.

Cuadro 4.2. Mano de Obra en explotaciones con Fruticultura de Hoja Caduca™, segtin niimero de
plantas- Afio 2000

NUmero de  Explotaciones  Trabajadores  Trabajadores Superficie Superficie Plantas

Plantas (no.) Asalariados Familiares Frutales (ha) Total (ha) Totales

(miles)
- de 2 mil 456 140 875 1.072 4.217 425
2a5mil 268 204 531 1.723 4.112 834
5a 10 mil 137 264 308 1.851 3.636 945
10 a 20 mil 59 218 126 1.450 2.815 833
20 a 35 mil 25 162 39 1.052 2.034 654
+ de 35 mil 3 238 4 607 1.296 389
Total 948 1.226 1.883 7.755 64.123 4.079

Fuente: Elaborado en base a datos DIEA, Censo Agropecuario 2000.

54 Resolucion MGAP 0807-001, Montevideo 29 de Julio de 2008

55 Son explotaciones cuyo principal ingreso es la fruticultura de hoja caduca. El total de explotaciones con produccién
de hoja caduca era 1763.
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A partir de esta comprobacion trabajamos con datos de la Encuesta Fruticola de Hoja Caduca de la
DIEA, agrupados segin nimero de plantas totales, en tres grupos. En el primero, las explotaciones
con menos de 5 mil plantas, son productores de tipo familiar, mientras que en el tercero, por encima
de las 10 mil plantas se encuentran las explotaciones de tipo mas empresarial. Hay un grupo, entre 5
y 10 mil plantas, que se comporta en forma errética, acercandose a uno y otro extremo, segun los
afios y las caracteristicas que se observen.

En el afio 2000, como se menciond, los productores por debajo de 5 mil y los que pertenecen al
grupo entre 5y 10 mil plantas, tenian mayoria de trabajadores familiares aunque en este segundo
grupo la cifra de remunerados era bastante similar a la de familiares. En 2006, considerando el total
de mano de obra de la explotacion, esto se mantiene. Si en cambio, se consideran exclusivamente los
trabajadores afectados a hoja caduca, la situacion es diferente para el grupo de productores de 5 a 10
mil plantas, donde la relacion entre ambos tipos de trabajadores se revierte levemente. Este grupo de
explotaciones podria entonces catalogarse como explotaciones de tipo “intermedio”, debido a que no
hay gran diferencia entre la cantidad de asalariados y familiares no remunerados y parece interesante
mantenerlo separado y ver como se comporta en otros aspectos. En particular, Tommasino y Bruno
(2005), en un estudio sobre definicion de productores familiares, medios y grandes, a pesar de
trabajar con hectareas como variable de corte, encuentran también un tipo de productor que
considera “medio”. Esto es, utiliza trabajo familiar pero predomina la mano de obra asalariada®. De
acuerdo a este agrupamiento los productores pequefios o familiares representan el 83% de las
explotaciones, tienen el 35% de las plantas y el 38% de la superficie y aportan el 30% de las
toneladas producidas en 2002.

Cuadro 4.3. Dimensiones de los grupos de productores, afio 2002

Trabajadores Namero de Superficie Plantas Totales  Produccion en
Familiares Explotaciones FHC en miles toneladas

No de Plantas como hectareas

porcentaje del

total*®

Menos de 5 mil 80 1.151 2.780 1.718 20.852
De 5 a 10 mil 54 142 1.576 1.024 14.750
Mas de 10 mil 21 92 3.016 2.123 33.790
Total® 1.385 7.372 4.865 69.392

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura de Hoja Caduca.

% En este afio se vuelve a incorporar la pregunta en la encuesta.

> Este estudio utiliza superficie en lugar de plantas como variable de corte, con lo cual aparecen pequefias diferencias en
el numero de explotaciones de cada tipo

%8 Se asume la composicion porcentual del afio 2000.

*° Se trabaja solamente con las explotaciones cuyo nimero de plantas es distinto de cero.
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Por otra parte, Echenique (2006) sefiala que ademas de la proporcion de trabajo familiar es
importante considerar otros 3 aspectos de la agricultura familiar: el acceso a recursos de tierra y
capital, estrategia de ingresos multiples y heterogeneidad sobre todo en el relacionamiento con el
mercado. En principio nos planteamos una revision de estos elementos como aporte a la
identificacion de los distintos tipos de productores.

Segun datos del censo 2000, en el grupo de pequefios productores un 97% reside en el predio, un
47% recibi6 algun tipo de asistencia técnica (un 27% dice tener asistencia permanente en 2009) y un
37% lleva registros de la explotacién. Mientras tanto, una proporcion menor de los productores
grandes reside en el predio (66%), la gran mayoria declara recibir algun tipo de asistencia técnica
(81%) vy llevar registros de la explotacion (93%). En el grupo que consideramos intermedio,
encontramos un comportamiento similar al grupo de mayor escala ya que un 71% vive en el predio,
un 75% declara recibir asistencia técnica y un 70% lleva registros.

Respecto a las caracteristicas personales de los productores, lo primero que se puede decir es que no
hay diferencias significativas en la edad de los productores en cualquiera de los estratos, pero si las
hay en cuanto a educacion. El promedio de edades estaba en el entorno de 50 afios en 2000 y se
ubica alrededor de los 55 en 2009%°, mostrando un leve descenso de la edad promedio pero sin
variaciones notorias entre grupos. En cuanto al nivel educativo es interesante notar que, segun datos
del Censo del 2000, en el grupo de productores familiares mas del 50% tienen solo primaria y solo el
4% tiene nivel universitario, mientras que en el otro extremo alrededor de un 25% de los productores
tiene nivel universitario. En 2009, se aprecia un leve cambio en este aspecto ya que el 7% de los
productores familiares declara tener algin tipo de estudio universitario.

En 2009 el 12% de los productores familiares declara tener seguro para los montes frutales de ese
afio y 9% tenia seguros anteriores; mientras que el 53% de los productores grandes tenia seguro ese
afio y 31% lo tenia anteriormente. No hay diferencias en cuanto a contratacion de otros seguros
agropecuarios, donde todos tienen muy bajo porcentaje.

En cuanto a acceso al crédito no se tienen datos muy precisos. Los datos de endeudamiento que se
tienen son de 2002 y muestran que si bien los productores familiares tienen alrededor del 50% de la
deuda del sector y tienen el mayor monto por hectarea plantada - unos 8 mil ddlares por ha.- la
proporcion de productores endeudados, alrededor del 20%, es mucho menor que en los otros grupos
donde es entre el 60 y 70%. EI origen del crédito en el mismo afio, muestra en general
preponderancia de la Banca Oficial; la banca privada y las cooperativas tienen una importancia
menor, pero la participacion de otros agentes es muy distinta segun el grupo de productores. Para los
productores familiares la deuda con otros acreedores es del 32% de su endeudamiento, mientras que
en los otros dos grupos la Banca Oficial responde por alrededor del 90% del crédito.

El riego, frecuentemente tomado como un indicador de avance tecnoldgico, tiene un papel
determinante en la calidad y volumen de la cosecha. En 2002 los productores familiares tenian un
17% de la superficie fruticola bajo riego marcando una clara diferencia con los productores
intermedios que tienen alrededor de un 40% y con aquellos de mas de 10 mil plantas que registran
un 53% de superficie regada. El porcentaje de superficie bajo riego aumenta durante la Gltima

% En este afio se vuelve a incorporar la pregunta en la encuesta.
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década, especialmente a partir de 2006, pero se mantienen las disparidades, de modo que a 2010 los
porcentajes de superficie bajo riego son del orden de 28, 54 y 69%, respectivamente. En cuanto a
instalaciones de riego en 2010, hay un porcentaje muy similar de uso de fuente superficial (arroyo,
tajamar) y fuente profunda (pozo, perforacion), y los que tuvieron mayores problemas durante la
sequia son los que usan fuente superficial. Menos del 20% de los productores familiares tienen
instalaciones de riego, mientras que ese porcentaje es de alrededor del 60% en las explotaciones de
mayor escala. En los predios de tipo intermedio alrededor del 45% declara tener instalaciones.

En relacion a las especies predominantes en los distintos tipos de explotaciones vale la pena sefialar
que existen diferencias. A pesar de que la produccion de manzanas y peras es muy importante, la
produccién de duraznos tiene mayor importancia para los productores familiares, pasando de ser una
tercera parte en el afio 2000 a mas del 40% de las plantas al final de la década; mientras la manzana
representa alrededor del 60% de las plantas en el grupo de productores de mayor tamafio en ese
periodo. De acuerdo a nuestros entrevistados esto responde en general a las diferentes necesidades
de inversion de uno y otro cultivo: el durazno tiene menores requerimientos. Se sefiala ademas que
se planta una gran cantidad de variedades de la especie, lo cual permite obtener cosecha durante un
periodo mas o menos extenso de tiempo.

El predominio de manzanas y luego peras, especies que pueden mantenerse en cdmaras por periodos
mas o0 menos prolongados, tiene relacién con otro aspecto tecnolégico o de acceso al capital. La
posibilidad de conservar la produccién para comercializarla en el momento mas adecuado, es uno de
los indicadores que contribuyen a caracterizar los grupos. En los hechos existen camaras comerciales
a las cuales enviar la produccién si no se poseen camaras propias, pero esta Ultima opcion les
permitiria disminuir costos y manejarse con mayor independencia. En ese sentido, los datos de la
encuesta fruticola permiten apreciar por un lado que los agricultores familiares mandan a camara
alrededor del 25% de la produccién, mientras que los otros grupos mantienen en cdmaras ente 40 y
50%. Por otro lado, se puede afirmar que entre 2002 y 2006, el 7% de los productores de tipo
familiar declara tener cdmara propia, mientras que en los productores de mayor tamafio alrededor del
55% tiene camaras propias y en el grupo intermedio un 38%. De acuerdo a nuestros entrevistados se
puede hablar de un periodo en que algunos productores menores decidieron invertir en camaras, pero
a la larga desistieron porque no les era rentable para tan poca produccion.

Respecto al rendimiento de las plantas se aprecia una variabilidad muy marcada en el tiempo, en
general explicada por condiciones climaticas. A simple vista puede llamar la atencién que en
manzana y pera los rendimientos por planta alcanzados en los grupos de productores medio y
familiar aparecen como superiores a los del grupo de mayor escala. Esto seguramente se asocie a una
mayor proporcion de plantas nuevas que aun no estan en plena produccion en los predios mayores,
pero ademas por las variedades que eligen unos y otros. Los productores mas grandes son quienes
renuevan mas a menudo las plantas y también quienes introducen nuevas variedades. A través de las
entrevistas se aprecia cierto consenso acerca de la dificultad para imponer, dentro de los productores
de menor escala, el cultivo de especies para exportacion que son diferentes a las clasicas manzanas
rojas o verdes. Justamente las variedades de Red y Granny, las clasicas, son las que tienen mayor
rendimiento por planta.

En resumen se puede ver que los productores de tipo familiar casi en su totalidad residen en el predio
y tienen nivel de educacidn primaria. Un porcentaje muy bajo, en comparacion con los otros grupos,
recibe asistencia técnica, lleva registros de la explotacion, contrata seguros o utiliza riego para el
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cultivo. Parecen tener mayores dificultades de acceso al crédito y al contrario de los grupos de
mayor escala, se endeudan con otros agentes fuera de la banca publica y privada. El cultivo de
durazno tiene mayor importancia entre los productores de menor escala, mientras la manzana
representa mas del 60% para los del extremo superior. Cuando tienen manzana, los productores
pequefios mantienen en cdmara un menor porcentaje de la produccién y en su mayoria no son
camaras propias.

Evolucion del sector y los grupos

En la ultima década el namero de productores con fruticultura de hoja caduca ha registrado una baja
afio a afio, pasando de 1763 en el afio 2000 a 1191 en 2010. ElI mismo fendmeno se observa en el
grupo de productores familiares que pasan de 1151 a 867 productores, mientras los del grupo de mas
de 10 mil plantas, a pesar de algunos altibajos, pasan de 92 a 167, mostrando alrededor de un 80% de
aumento. EIl grupo intermedio de productores, por su parte, tiene un comportamiento mas erratico,
subiendo hacia la mitad del periodo y cayendo nuevamente en los dos ultimos afios. Hacia 2010 el
grupo de productores mas pequefios pasa a ser el 72% de las explotaciones contra 83% de 2002. En
la misma linea que el nimero de explotaciones, la participacion de los pequefios productores en el
numero de plantas, la superficie y la produccion son ahora del orden de 24, 20 y 21%
respectivamente cuando en 2002 eran del orden de 30%. La situacion en términos de plantas totales
y superficie, se presenta a continuacion, marcando una mayor similitud entre medianos y pequefios
en el periodo.

Figura4.2. Plantas de frutales de hoja caduca segun tipo de productor
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Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.
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En general, la superficie con fruticultura de caducos se mantiene o baja en estos 10 afios, mientras la
cantidad de plantas aumenta. A pesar de que la superficie promedio no cambia sustancialmente,
estos datos permiten hablar de una consolidacion de la produccién de tipo empresarial. Esta
evolucion de superficie, donde el grupo familiar se mueve en sentido practicamente inverso al de
mayor tamafio, habla no solo de la disminucién de productores de tipo familiar, sino de la diferencia
en incorporacién de tecnologia®®.

Si bien hay un aumento en el nimero de plantas por explotacion en general, el cambio més claro
ocurre en el grupo de mayor escala, donde sube en forma sostenida el nidmero de plantas por
hectarea. Esta comprobacion hablaria de la incorporacién de un cambio tecnolégico relevante
asociado a la introduccién de nuevas variedades. El aumento se da en particular en manzana y pera.
Las entrevistas a productores muestran que la tecnologia ha permitido incrementar en forma
creciente la densidad de plantacion. En el caso de la manzana, unos afos atras se esperaba alrededor
de 4 afios para que un arbol creciera y comenzara a dar frutos. Hoy en dia se apresura la maduracion
y comienza a dar fruta con muy poca madera. Esto explica el incremento de plantas por hectarea y
permite hablar de plantaciones de alta, muy alta y ultra alta, densidad de plantacion. Se llega a tener
hasta 3000 o 3500 plantas por hectéarea. El incremento de plantas de pera por hectarea, sin embargo,
no es tan pronunciado y segun algunos informantes aun queda mucho por hacer en cuanto a
innovacion en el tema de peras ya que los arboles son ain del tipo que podriamos llamar tradicional:
grandes y altos.

Figura4.3.  Superficie con fruticultura de hoja caduca segun tipo de productor
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Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.

¢! Desde que la superficie fruticola se calcula como nimero de plantas por marco de plantacion, es claro que la variacién
en el nimero de plantas por hectarea influye en la variacién de la superficie.

70



Casos en Uruguay y Paraguay

Es interesante ver que este fendmeno ya se venia registrando desde la década del 80 por lo menos.
Segln un estudio de la DIEA ( DIEA-MGAP, 2003), a través de los censos agropecuarios se notaba
una baja de la superficie con frutales no citricos a la vez que un incremento en el nimero de plantas,
especialmente manzana y pera, reflejando un aumento en la densidad de plantacion. EI mismo
estudio sefiala que el durazno por el contrario, mostraba una pronunciada baja en el nimero de
plantas entre el 90 y 2001 (desaparece un millon de plantas) y podemos agregar que luego, con
pequefias variaciones se mantiene hasta 2010. EI membrillo sufre una baja importante de plantas
hasta 2001 (que se atribuye a problemas de colocacion en industria) y luego comienza una lenta
recuperacion. EI nimero de plantas de ciruela, con pequefias variantes, se mantiene y el de nectarino
fluctia mucho.

Este comportamiento no se replica si miramos por separado los productores familiares y los otros
grupos. En primer lugar, como se mencionara, la importancia de las distintas especies no es la misma
en unos y otros. En segundo lugar, los productores mas chicos no aumentan el niamero de plantas de
pera 'y manzana en la misma proporcion, lo cual hablaria de una incorporacion de tecnologia a menor
ritmo. En las figuras que siguen se presenta la evolucion de la manzana y la de pera, donde se
aprecia que el comportamiento del total de plantas es reflejo fiel de lo que ocurre en el grupo de
explotaciones de mayor escala.

Figura4.4.  Evolucidn de las plantas de manzana segln tipo de productor- (miles)
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Fuente:
Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.
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Figura4.5.  Evolucion de las plantas de pera segun tipo de productor- (miles)
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Fuente:
Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.

Destinos de la produccién

El principal mercado de la produccion de fruta de hoja caduca ha sido desde el inicio el mercado
interno, y en particular el de fruta fresca. A su vez, el consumo se realiza casi exclusivamente, salvo
manzana y algo de pera, en el momento de la cosecha. Hay sin embargo un porcentaje menor, pero
no despreciable, que se destina a la industria, asi como cierto desarrollo de la corriente exportadora,
especialmente de manzana y pera. En el siguiente cuadro se muestran los destinos de la produccién
en 2010.

Cuadro 4.4. Destino de la Produccién en 2010 —en %

Destino Volumen VBP
Merc. Interno Fruta Fresca 81 91
Industria 12 5
Exportacion 6 4
Otros 1 0
Total 100 100

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.

La informacion disponible permite establecer que la mayor parte de la produccién se comercializa,
en primera venta, a través de Mercado Modelo, comisionistas y ferias 0 minoristas. Las
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agroindustrias funcionan en general con sobrantes del mercado de frescos y con descarte, lo cual
explica la diferencia entre porcentaje del volumen y del valor de produccion que va a industria.

En 2010 se registra un menor nivel de exportaciones respecto al ultimo periodo 2005-2009, donde
habia permanecido entorno al 11-12%. Los cambios que se detectan se relacionan fuertemente al
clima que define la calidad de la fruta y por lo tanto el mercado al que se vende. Acé se comprueba
con fuerza la influencia de la naturaleza en la produccion, fendmeno muy particular de la produccién
agropecuaria, a que se refieren Allen y Lueck (1998).

No hay grandes diferencias entre los grupos de productores en este aspecto. En lo que respecta a
durazno, ciruela, y nectarino - mayoritariamente para consumo interno en fresco-, y membrillo -casi
exclusivo para industria-, puede decirse que el comportamiento de los distintos tipos de productores
es el mismo. Hay si alguna diferencia en manzana y pera, donde la venta con destino a la
exportacion se concentra en los productores mas grandes. Para los productores mas pequefios la
prod%gcién para exportacion es siempre menor al 1%. A via de ejemplo se muestra la situacion en
2010™.

La exportacion de fruta, casi exclusivamente pera y manzana, se ha mantenido en los Gltimos afios,
con variaciones atribuibles al tema de calidad y cantidad obtenida, pero con montos de importancia
menor respecto al mercado interno. Sin embargo, hay una idea arraigada entre los distintos actores y
es que, si la producciéon fruticola ha de mantenerse y desarrollarse en forma sostenible, la
exportacion es la Unica salida. EI consumo interno tiene un techo. En opinion de los actores
entrevistados, el gran problema para que la exportacion se vuelva un destino importante es que no se
logra el volumen necesario dentro de la calidad.

Cuadro 4.5. Destino de la produccién de manzana por tipo de productor 2010-Vol. en %

Mercado Interno Industria Exportacion Total
No de Plantas Fresco
Menos de 5 mil 87.37 12.63 0 100
De 5 a 10 mil 88.55 10.17 1.29 100
Mas de 10 mil 76.61 12.81 10.56 100
Total Manzana 80.30 12.37 7.32 100

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.

Los problemas mas serios se asocian por un lado a que los productores fruticolas no tienen
mentalidad de cambio y se resisten a introducir nuevas variedades. Presionan para mantener las
variedades que van al mercado interno. Sostienen que el intento del PREDEG® de introducir nuevas
variedades fracasd por esa razon. Por otro lado la demanda no es necesariamente estable. Todo

%2 En los cuadros que siguen, la venta a Mercado Interno incluye manzana y pera guardada en cdmara debido a la fecha
de encuesta.

% Este programa se comenta en el proximo punto.
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depende de cémo haya sido la cosecha en Europa. Si la cosecha fue muy buena y se guardo
suficiente fruta en cdmaras (especialmente manzana que resiste mayores periodos en el frio) la
operativa se vuelve mas lenta y la demanda mas exigente en términos de precio y calidad. Se sefiala
ademas un problema de como se cobran las exportaciones. No es un mecanismo por carta de crédito,
que se cobra enseguida, sino que por ser un producto perecedero hay que esperar que llegue a
destino y que se compruebe el estado de la fruta. Esto encarece el proceso de exportacion.

Cuadro 4.6. Destino de la produccion de pera por tipo de productor 2010- Vol. en %

Mercado Interno Industria Exportacion Total
No de Plantas Fresco
Menos de 5 mil 98.15 0.64 1.21 100
De 5 a 10 mil 91.76 3.51 4.73 100
Mas de 10 mil 77.84 3.09 19.06 100
Total Pera 83.31 2.73 13.96 100

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticultura Hoja Caduca.

Hay alguna experiencia esporadica de exportacién de durazno®. La opinién de algunos informantes
es que se plantan variedades que no son buenas para exportar. Las mejores variedades son las tardias
pero tienen un costo mayor porque requieren mas tratamiento sanitario.

Se destaca la existencia de alguna experiencia de productores espafioles o italianos que compraron
tierras, plantan manzana y pera y se la exportan a sus paises ellos mismos. Son casos especiales.
También hay algun caso de empresas italianas, muy interesadas en pera, que se establecieron en el
pais ofreciendo mayores precios anticipados para asegurarse la cosecha.

El volumen que va a la industrializacién es relativamente menor y variable afio a afio, explicandose,
en general, por los volimenes de manzana. El proceso industrial es con el objetivo de obtener dulces
y mermeladas fundamentalmente, y para sidra en el caso de la manzana, aunque hay algo de
produccion de insumos para otras industrias (i.e. pulpa para yogurt, jugos). Segun la ultima Encuesta
Agroindustrial Hortifruticola, en 2009, el volumen industrializado fue de 20.439 toneladas, volumen
del cual el 76% es manzana y el 17% membrillo. El resto del procesamiento es muy menor y para el
mercado interno Unicamente, porque usan conservantes y no podrian cumplir los requisitos para el
exterior. Para poder exportar los entrevistados entienden que se deberian usar envases de hojalata
que se pueden esterilizar sin conservantes. Sin embargo acé se produce muy poca hojalata lo cual lo
hace un envase muy caro.

Los precios

La encuesta incluye informacion sobre precios industria y exportacion, entre los afios 2006 y 2008,
pero no sobre precios de fresco para mercado interno. Pueden analizarse los precios del Mercado
Modelo como el mejor proxy al precio productor en mercado interno. La informacién disponible

% Exportaciones via terrestre a Brasil.
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permite comprobar, en cierta medida, la idea que recogimos en nuestras entrevistas sobre que los
precios de mercado interno son, en general, mejores que los de exportacién® y los precios industria
son consistentes con una categoria de descarte.

Cuadro 4.7. Precios de manzana y pera segun destino -2006 y 2007- $/ Kg.

Manzana Pera
2006 2007 2006 2007
Mercado Interno Fresco® 12.04 13.25 17.67 18.15
Exportacion 7.76 10.18 6.40 7.04
Industria 1.43 1.79 2.34 2.14

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Precios Mercado Modelo.

Si bien se sefiala una diferencia entre el mercado interno y la exportacion, hay que tener presente que
el precio tomado para mercado interno es un precio a nivel mayorista y no al productor. Este precio
incluye no solo los costos de intermediacién sino todo lo que agrega el mayorista en general
(clasificacion, packing, transporte), que de ser tenidos en cuenta seguramente acercarian mas estos
dos precios. Pizzolon (2004), usando datos de Gemelli y Herrera, presenta una estimacion del
margen mayorista bruto para manzana que va de 4 a 12% sobre precio minorista. Esto es 6 a 20% del
precio productor. Aplicando esta estimacion de margen un precio de 12,04 como el de 2006 implica
que el productor recibe entre 10,03 y 11,33 pesos por kilo en el mercado interno; de modo que
persiste una diferencia con el precio de exportacion

Los precios de referencia de fruta fresca son, como se discutid, los precios a que se transa en el
Mercado Modelo. Estos no necesariamente son los precios al productor pero es el mejor indicador de
los precios internos con que se cuenta. EI mercado trabaja con un sistema de precios por calibre y
calidad®’, sin embargo no hay una pauta formal con asignacion de precios. En lineas generales, el
precio de un producto determinado por rubro, calidad y calibre, parte de la base del precio del dia
anterior y luego de la “inspeccion ocular” acerca de si entrd mas o menos cantidad, etc. el precio se
fija algo méas abajo o mas arriba de esa base. En el correr del dia y segun la fluidez de las
transacciones se va ajustando. Esta descripcion es en principio una caricatura del sistema de
formacion de precios pero, con ciertas variaciones segin los productos, es lo que ocurre®. Este
proceso es aplicable por ejemplo a las variedades tempranas del norte, mientras que hay otros casos
con precios que se mantienen algo més estables.

% Otros entrevistados agregan que hubo afios en que los precios de exportacién fueron relativamente favorables.
% Son promedios simples de los precios mensuales del Mercado Modelo.

¢ Hay un trabajo detallado sobre especificaciones técnicas y un manual de procedimientos que define calidad y calibre.
(Barboza, R., Pacheco,P. y Pérez A., 2002)

% Sobre el tema, ver el trabajo del Area de Produccién y Comercializacién del Mercado Modelo. (Gemelli, F., Pacheco,
P., Pérez, A. 2009)
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En cuanto a diferencias de precios segun tipo de productores, no hay informacién para el mercado
interno, aunque informantes calificados sostienen que los productores mas chicos terminan
recibiendo un menor precio. Con los datos de la Encuesta Fruticola se puede tener una primera idea
de lo que ocurre con el mercado externo y la industria. En los cuadros siguientes se presenta
informacion de precios recibidos por grupo de productores para la produccién exportada y se aprecia
que los precios recibidos por los productores pequefios y medianos son inferiores a los recibidos por
los de mayor escala. Sin embargo esta comprobacion debe relativizarse de acuerdo a los muy bajos
porcentajes de produccion exportada en los grupos de menor escala.

Cuadro 4.8. Precios al productor fruta exportada, por tipo de productor. 2006/2007. $/Kg.

No de Plantas Manzana Pera

2006 2007 2006 2007
Menos de 5 mil 4.20 7.20 5.37 6.00
De 5 a 10 mil 6.07 6.45 5.37 7.12
Mas de 10 mil 7.83 10.38 6.49 7.16

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticola Hoja Caduca.

En el caso de la produccion que va a industria la variabilidad de precios entre grupos no tiene un
comportamiento uniforme. Este fendmeno tiene sentido si se toma en cuenta que la industria procesa
principalmente descarte y membrillo que no tiene otros destinos de importancia. En el caso de la
manzana que representa en torno al 80% de lo que se procesa se advierte una leve diferencia de
precios entre grupos.

Cuadro 4.9. Precios al productor de manzana industria, por tipo de productor. 2004-2008- $/Kg.

No de Plantas 2004 2006 2007 2008
Menos de 5 mil 2.08 1.22 1.74 2.69
De 5 a 10 mil 2.25 1.45 1.66 2.33
Mas de 10 mil 2.38 1.46 1.84 3.36

Fuente: Elaborado en base a datos de DIEA, Encuestas Fruticola Hoja Caduca.

4.3.2 Los distribuidores

Se pueden distinguir entonces dos subsistemas de distribucion: el mercado interno, con un aparte
para la industria, y la exportacion.
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La produccion que va al mercado interno se canaliza a través de las ferias, los supermercados y el
Mercado Modelo®. ElI Mercado Modelo es el principal centro de comercio mayorista de frutas y
hortalizas, donde los productores mas importantes o los comisionistas/consignatarios transan la
produccidn. Es el punto de encuentro por excelencia entre quienes venden la produccion y quienes la
compran para canalizarla al consumidor. Pérez Arrarte en un estudio de 2004, sostiene que la cadena
tradicional, donde el Mercado Modelo es el principal eslabdn de comercializacion, tenia adn el 70%
y la més moderna, via supermercados, un 30% aproximadamente. En 2009 un trabajo de Equipos
Mori para el Mercado Modelo, aunque no tiene el mismo tipo de datos, parece mostrar cierto
incremento de la participacién de supermercados, ya que el 51% de los hogares consumidores de
fruta y verdura dice haber comprado en supermercados en los ultimos 30 dias.

El Mercado Modelo esta administrado por una comision, Comision Administradora del Mercado
Modelo (CAMM), compuesta por la Intendencia Municipal de Montevideo, el MGAP, y
comerciantes mayoristas y minoristas. Su objetivo principal, segun se consigna en el sitio de la
institucién, es proporcionar infraestructura y servicios para el desarrollo del comercio de frutas y
hortalizas frescas. Algunos de los servicios son: andlisis de residuos y pesticidas; analisis
microbiologicos; peritajes de calidad de frutas y hortalizas. Estos servicios por ahora son solo para
mercado nacional pero se esta estudiando su extension a exportaciones. La produccién transada en el
Mercado Modelo es luego distribuida al consumidor por comerciantes minoristas como almacenes,
autoservicios, puestos de frutas o feriantes. La calidad de la produccion transada en este mercado es
en general mediana a buena; sin embargo, en el caso de la fruta hay mayores porcentajes de
calidades mas bajas debido a la exportacion (Pizzol6n, 2004).

Los grandes supermercados son la segunda via de distribucién interna. Tienen diferentes maneras de
abastecimiento, siempre con altos estandares de calidad y son un canal aparte del Mercado Modelo.
Cada una de las 2 grandes cadenas tiene su centro de recepcion de la fruta (y también hortalizas)
donde a diario, compradores especializados o un grupo de productores estables, les entregan la
mercaderia que se pidié con anticipacion. Ellos hacen ciertos controles y la distribuyen luego a los
distintos locales.

A través de las ferias vecinales la produccion para consumo interno en fresco tiene una salida directa
al publico. En estas ferias actlan algunos de los productores mas pequefios, pero también
intermediarios entre el Mercado Modelo y el consumidor.

Por Gltimo la industria como parte del circuito mercado interno tiene un sistema de abastecimiento
peculiar. En su gran mayoria la industria se abastece de los descartes, tanto del Mercado Modelo
como de la exportacion e incluso los que ocurren antes, en el proceso de packing. Es muy poco lo
que se compra directamente al productor para procesar (caso del membrillo).

La produccién que va a exportacion tiene un circuito aparte ya que los requisitos en el exterior, en
general la Unidn Europea, hacen que solo se pueda vender lo que especificamente se produjo con ese
objetivo. Aqui los exportadores son un grupo de 10 o 15 productores grandes™ que tienen las

% En el interior hay una proporcion relativamente importante de mayoristas que compran directo en la zona.

" Integrantes de este mismo grupo son los importadores de fruta, sea especies que no se producen en el pais (banana,
anana) como las que si se producen, cuando se decide la importacion.
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instalaciones y hacen el proceso de clasificacion y packing y que venden su produccion y la de
algunos productores que han plantado para ellos.

Se carece de datos precisos sobre la concentracion de las actividades de distribucion, sin embargo, la
idea que se recoge entre los actores del sistema es que hay cierto grado de concentracion en la
cadena de exportacion y en el abastecimiento a supermercados. Esta situacion si bien le da ciertas
ventajas a un grupo de productores grandes, termina teniendo un efecto positivo debido a que
permite reunir volumen y hace mas féciles los controles de los requisitos para exportar o colocar en
supermercados.

4.3.3 Los intermediarios

De acuerdo a la informacién recogida en nuestras entrevistas una gran parte de las transacciones
entre productores y distribuidores de fruta de hoja caduca se hace a través de intermediarios, aunque
no se tienen datos numéricos sobre este punto. No hay tampoco estudios que analicen el rol del
intermediario aungue algunos informantes calificados sostienen que son la salida para los
productores chicos ya que es la forma de reunir volumen. El volumen es una condicion importante
cuando se trata de costear un puesto en el mercado o participar en una exportacion.

La intermediacion comprende el flete o transporte que en el caso de la fruta tiene particular
importancia por lo perecedero del producto y en la mayoria de los casos la clasificacién y packing’.
Los requerimientos de conservacion hacen del transporte uno de los costos méas notorios en el
proceso, sobre todo cuando se trata de volumenes pequefios.

Se identifican dos tipos de intermediarios de acuerdo al sistema de intermediacion: i) comisionistas
que compran y comercializan a su criterio, manteniendo independencia del productor y asumiendo
los riesgos; ii) comisionistas consignatarios que cobran una comision y luego liquidan al productor
segun las condiciones de comercializacion a que llegan; es decir el riesgo es compartido. Por otra
parte, desde el punto de vista del agente que realiza la mediacion también se distinguen dos tipos: i)
intermediarios puros, que toman productos de varios productores, en general medios o pequefios, y
luego comercializan; ii) intermediarios productores, que comercializan su propia produccion y la de
varios otros en general con su marca, previo proceso de clasificacion y empaque.

Corresponde sefialar sin embargo, que no todos los intermediarios son iguales. Muchos productores
pequefios se relacionan con intermediarios muy pequefios que no agregan ningun servicio. En estos
casos los propios productores deben hacerse cargo de las tareas de preparacion del producto con los
inconvenientes que esto implica en términos del producto final (calidad de la clasificacion y
empaque).

Los intermediarios actlan casi sin excepcion en la venta en el Mercado Modelo, en los
supermercados y en la exportacion. En el Mercado Modelo hay un nimero limitado de operadores

™ Hay que notar sin embargo que no todos los intermediarios son iguales. Muchos productores pequefios se relacionan
con intermediarios muy pequefios que no agregan ningin servicio y los propios productores deben hacerse cargo de las
tareas de preparacion del producto con los inconvenientes que esto implica en cuanto a
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(productores o vendedores puros), la gran mayoria de los productores, grandes y chicos, descarga a
consignacion en los puestos de otros (productores con puesto o simplemente vendedores) y la forma
de pago es en general por comision sobre las ventas. Pero también estan los productores grandes que
ya vienen con su produccién y la de un nucleo de productores méas chicos y venden todo bajo la
misma marca. En el caso de los supermercados también acttan ambos tipos de intermediarios: puros
que consiguen lo que el supermercado pide porque conocen donde y cuando buscar, y productores
que comercializan, junto a su propia produccion, la de otros.

4.4  Analisis del ambiente institucional y organizacional

La granja, dentro de la cual se ubica a la fruticultura de hoja caduca, ha sido objeto de preocupacion
de las politicas publicas desde tiempo atras. Desde 1990 existe la Junta Nacional de la Granja
(JUNAGRA) del MGAP, que asesora acerca de politicas para el sector. Se crea con el objetivo
explicito de facilitar la relacion entre la demanda de los granjeros organizados y los diferentes
servicios que otorga el sector publico. Segun el sitio de la JUNAGRA, su mision es la prestacion de
servicio técnico, con el objetivo de promover el desarrollo de la produccion, la industrializacion y la
comercializacion de los distintos rubros de granja. “La JUNAGRA promueve la adopcion de nuevas
tecnologias en la produccion granjera en general, difunde informacion tendiente a lograr la
transparencia de los mercados y colabora con aquellos grupos de productores dedicados
fundamentalmente a la actividad exportadora”.
(http://www.mgap.gub.uy/DirecciondelaGranja/junagra_institucional.htm). Los beneficiarios de este
servicio son pequefios y medianos empresarios (productores y agroindustriales) que producen
comercialmente fruta de hoja caduca, hortalizas, miel, flores y animales de granja.

Uno de los programas que vale la pena mencionar es el de Produccién Integrada (PI) hortofruticola.
Los primeros antecedentes de Pl en Uruguay datan de 1994 cuando a instancias de la JUNAGRA, se
realizan las primeras reuniones de discusién con productores, técnicos y consultores del exterior’,
Sin embargo es en 1997 que se inicia formalmente el programa de PI en fruticultura (1998 en
horticultura) con el apoyo del Programa de Reconversion y Fomento de la Granja (PREDEG). El
PREDEG con un presupuesto de alrededor de 49 millones de ddlares, en parte fondos BID, da inicio
en 1997/98 y tiene un periodo de ejecucion de 8 afios hasta 2006. Este programa se inicia como
respuesta a la preocupacion por una situacion de fragilidad competitiva de la granja en general, a la
que no escapaba la fruticultura de hoja caduca, y ante la inminencia de la integracion al
MERCOSUR vy las presiones que esta podria acarrear para la produccion nacional. El objetivo
general del programa fue incrementar el valor de produccién de la granja y de sus exportaciones
mediante la mejora de su competitividad.

Segun el informe de evaluacion del programa (Paolino, C., et al., 2005), la situacion de la granja en
la que irrumpe el PREDEG se caracterizaba, con algunas excepciones, por una notoria debilidad
competitiva internacional y regional. El grueso de la produccion granjera se destinaba al mercado
interno y la industrializacion de la produccion era muy incipiente. Las importaciones constituian una
fraccion creciente de la oferta que se comercializaba en la plaza. La institucionalidad privada

2 La GTZ jug6 un papel fundamental en el asesoramiento y posterior coordinacion del programa.
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mostraba grandes disparidades, siendo muy fragil, o practicamente inexistente, en la horticultura y
en la fruticultura de hoja caduca’. Esa debilidad se extendia al area comercial, en donde los
desarrollos exportadores eran incipientes, discontinuos y de muy escasa proyeccién. En cuanto a las
politicas publicas, desde la década de los 80 se venia desarrollando un proceso de descentralizacion
de funciones con participacion del sector privado (creacion de INIA) y nuevos programas (i.e.
PROVA, PRENADER).

En este contexto el PREDEG se plantea una estrategia con 4 componentes i) Desarrollo Tecnoldgico
(Reconversion Varietal, Asistencia Técnica, Validacion y Adaptacion Tecnoldgica, y Capacitacion);
ii) Desarrollo de la Calidad (normalizacién y control de la calidad de productos y procesos y sistema
de certificacion de materiales de propagacion de frutas y hortalizas); iii) Desarrollo Comercial,
orientado a generar transformaciones para apoyar la insercion en los mercados exportadores (sistema
de informacion de mercados y promocion comercial; proyectos pilotos de exportacion; inversiones
estratégicas, a través de un fondo especial y estudios de preinversién de exportaciones; iv)
Fortalecimiento Institucional.

El componente mejor evaluado, (Paolino, C. et al., 2005), fue el referido al desarrollo tecnolégico y
en especial el subcomponente Reconversion Varietal. Esto es asi especialmente en fruticultura de
hoja caduca donde, aun en afios criticos de restriccién de recursos, la reconversion fruticola mantiene
el nivel de ejecucidon. Justamente, en opinion de algunos informantes calificados, es con el PREDEG
que se inicia la introduccion de variedades (especialmente manzana y pera) para exportacion.

En cuanto a promocion de calidad, en particular lo que se refiere a certificacion de materiales
genéticos para fruticultura de hoja caduca, estd mal evaluado; sin embargo, en promocion de
inocuidad y certificacion de procesos los resultados fueron mas alentadores. EI primero de estos
elementos propone el apoyo a la Direccion General de Servicios Agricolas (DGSA) del Ministerio
de Ganaderia Agricultura 'y Pesca (MGAP) y al Instituto Nacional de Semillas (INASE) a través de
consultorias técnicas, capacitacion y equipamiento para la instrumentacién de sistemas de
certificacion de materiales de propagacion de frutas y hortalizas, de modo de permitir la
certificacion de la identidad genética y las condiciones fitosanitarias de dichos materiales. El
segundo subcomponente se propuso implementar un marco normativo referido a los estandares de
productos y procesos de la granja, asi como propender a la armonizacion de las normas de calidad
del pais con las implementadas en el MERCOSUR y en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). También se contemplaba el fortalecimiento de la DGSA para la difusién y vigilancia de la
aplicacion de estos estandares y para el control de calidad de frutas y hortalizas, de forma que esta
produccién cumpliera con los requerimientos de los mercados de exportacion. Es en este marco que
se desarrollaron programas de capacitacion a los productores y técnicos para el monitoreo de
plantas y enfermedades y dan inicio las actividades de certificacion que se relacionan con la
experiencia de Produccion Integrada y Organica. Estos proyectos, impulsados por GTZ en convenio
con PREDEG primero y mantenidos luego por PREDEG con financiamiento BID, impulsaron
también el desarrollo institucional favoreciendo la creacion de asociaciones de productores de
produccion integrada (AFRUPI en el caso que nos ocupa).

" a situacion era un tanto diferente en viticultura donde emergian grupos de empresarios (ie, INAVI, CREA)
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Por su parte, el intento de mejorar el desarrollo comercial, que seria el complemento necesario
inmediato, estd mal evaluado por fallas de coordinacién y quizd por efectos del contexto
macroecondmico y los desastres climaticos. Justamente la falla que se alega en el proyecto de Pl
iniciado con el PREDEG, y que muchos productores aun mantienen, se refiere al eslabon comercial
del proceso. Sin embargo se reconoce que desde alli datan las primeras experiencias y el aprendizaje
en proyectos exportadores de pequefia escala de la produccién fruticola. En particular, la evaluacién
de Paolino, C. et al, (2005) reconoce que la ejecucion del PREDEG ensefia que la asociacion de
productores orientados a la exportacion, la existencia de una base tecnoldgica adecuada a las
exigencias de los mercados internacionales, la existencia de servicios y tecnologias de poscosecha,
asi como la certificacion de procesos que garanticen la inocuidad, tienen un papel de creciente
importancia en el éxito exportador. Los productores que ain mantienen produccion bajo normas de
Pl reconocen que si bien es un paso intermedio entre manejo tradicional y certificacion organica
exigida para exportar, que es mas costoso y ain no recibe el reconocimiento necesario del mercado
interno, han ganado en experiencia en ese recorrido y esto es ganancia para productores y
consumidores.

Otra de las experiencias que merece la pena destacar en relacién a politicas para la granja es la que
se refiere al Fondo de Reconstruccion y Fomento de la Granja (FRFG) creado en 2002 por la Ley
17.503 y financiado mediante la aplicacion del IVA a la comercializacion de frutas, hortalizas y
flores. Los objetivos originales del FRFG eran atender las pérdidas causadas por el fenémeno
climatico de 2002 (tornado), promover y subsidiar los seguros granjeros y apoyar proyectos
relacionados a la cadena agroindustrial de frutas y hortalizas. La Ley 17.844, de 2004, prorroga la
vigencia del sistema de fondeo hasta 2015 y agrega como cuarto objetivo la amortizacion de deudas
con el BROU, anteriores a 2002.

Segun Peixoto (2010) el programa recaud6 40 millones de dolares y se estima que podria recaudar
unos 44 millones méas de aqui a 2015. Se piensa que aun hay productores que no se han beneficiado
de estos recursos. Los usos mas importantes hasta ahora han sido para el “manejo ex post del
riesgo”, climatico (indemnizaciones por tornado) y financiero (solucion de endeudamiento), donde
se usé el 78% de los recursos, siendo que en el manejo ex ante (primas de seguro subsidiadas) se usé
alrededor del 3%, notandose una baja penetracion de los seguros en el sector. El resto de los fondos
se usa en el “Apoyo a programas de fomento de integracion agroindustrial” y se considera que tuvo
un alcance limitado en términos de productores beneficiados y resultados alcanzados. Dentro de esta
ultima linea vale destacar que se aprobd un plan de nuevas plantaciones de manzana presentado por
SOFOVAL y JUMECAL y alguno para industrializacion de fruta.

A partir de enero de 2007 la JUNAGRA pasa a denominarse Direccion General de la Granja
(DIGEGRA), aunque en los hechos, segin reconoce la informacion institucional, la JUNAGRA
sigue cumpliendo la funcion de asesorar en términos de politicas para el sector y DIGEGRA se
ocupa de la ejecucion de esas politicas. La DIGEGRA pasé a ocuparse, por ejemplo, de las
convocatorias del MGAP a “planes de negocio” para la asignacion de fondos del FRFG. La nueva
institucionalidad se ve como instrumento para mejorar la estabilidad social y econdmica,
revalorizando el trabajo del productor familiar. A la vez que se introduce explicitamente la
preocupacion por temas como los de soberania y seguridad alimentaria o preservacion de los
recursos naturales.
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La Direccion General de Desarrollo Rural del MGAP, esta llevando adelante el proyecto Uruguay
Rural que trabaja con el concepto de “desarrollo rural” como algo que trasciende el ambito de lo que
podria llamarse agro-negocio. Postulan un enfoque integral que tiene como destinatarios a la familia
y la gente més que la unidad agropecuaria’. El objetivo planteado es detener y revertir las causas
que estan generando la desaparicion de la produccion familiar, y en ese intento Uruguay Rural se
propone mejorar la organizacion de los sectores mas desfavorecidos y facilitar su ingreso a las
cadenas de valor para obtener precios justos. Otro de los programas de la Direccion General de
Desarrollo Rural que vale la pena mencionar es el de Produccion Responsable (PPR) cuyo objetivo
central se plantea como “Promover la adopcién de sistemas de manejo integrado y eficiente de los
recursos naturales de uso agropecuario, incluyendo a la diversidad bioldgica, que sean econémica y
ambientalmente viables” (http://www.cebra.com.uy/presponsable/institucional/objetivo-central). El
PPR esta dirigido a “pequefios y medianos agricultores familiares” y busca un mejor manejo de los
recursos a la vez que un aumento de productividad (adopcién de tecnologias, practicas de manejo y
sistemas sostenibles).

La Facultad de Agronomia de la Universidad de la Republica, se encuentra también vinculada al
sector en cuanto en el Centro Regional Sur realiza investigacion sobre hoja caduca.

El Instituto Nacional de Investigacion Agropecuarias (INIA), creado en 1989 como persona de
derecho publico no estatal, es a todos los efectos el referente en cuanto a innovacion y tecnologia
para el agro. Vale la pena resefiar en forma sintética sus objetivos estratégicos, segin constan en el
sitio de la institucion: Promover, con un enfoque integral, la innovacion cientifico-tecnolégica del
sector para mejorar su competitividad nacional e internacional. Contribuir a la sustentabilidad
ambiental de la produccion. Propender al desarrollo con equidad social. Impulsar la articulacion y
coordinacion interinstitucional sobre la base del desarrollo de redes de conocimiento e innovacion.
Mejora en la calidad de los productos, procesos y servicios. Incentivar el desarrollo integral de los
Recursos Humanos. Dentro de sus programas se encuentra el Programa Nacional de Investigacién en
Produccion Fruticola, con el cometido de fortalecer el desarrollo del sector, mejorar su rentabilidad,
generar y adaptar tecnologias que contribuyan a la sostenibilidad econdémica y social. Dentro de este
programa se han desarrollado, y estan en desarrollo, varios programas para fruticultura de hoja
caduca. Segun el suplemento “INIA en tu mesa” (setiembre 2010) entre las prioridades del programa
fruticola se encuentran la de introducir tecnologia y soluciones de manejo para mejorar la
productividad, la calidad y también volimenes comercializables; generacion y adaptacién de nuevas
variedades, desarrollar tecnologias que atiendan las demandas diferenciadas del mercado (i.e.,
integrada y orgénica).

Otra organizacién de derecho publico no estatal que tiene relacion con el agro y la fruticultura de
hoja caduca en particular, es el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU), creada en 1965, con
el objetivo de impulsar el desarrollo sustentable del pais y su insercién internacional, a través de la
innovacion y la transferencia de servicios tecnoldgicos, entre otros. EI LATU tiene un papel
preponderante en todo el proceso de acreditacion para la experiencia de produccion integrada.

™ En ese sentido nuestro objetivo es mucho menos ambicioso y se refiere a un aspecto particular del problema: la unidad
productiva o negocio, y su insercién en los mecanismos de comercializacion.
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La Mesa Tecnoldgica de Frutales de Hoja Caduca se constituye formalmente en diciembre de 2007
mediante la firma de un convenio marco entre el MGAP, y varios de sus servicios (DIGEGRA,
DGSA), la UdelaR, LATU, INIA, AFRUPI, Asociacién de Fruticultores de Hoja Caduca, los
exportadores de fruta de hoja caduca, sidreros, viveristas, Confederacion Granjera, CNFR,
FUCREA, SOFOVAL, JUMECAL, y Asociacion de Ingenieros Agronomos. Su objetivo es el de
generar un ambito de interaccion de los diferentes actores de la cadena, identificar las prioridades
para la generacion y difusion de conocimiento con énfasis en aspectos tecnoldgicos, promover la
actividad en forma competitiva y sustentable. La mesa ha formulado y difundido un plan de accién
para la exportacion 2008/2009 y durante 2010 se ha reunido elaborando una propuesta de lineas de
accion que han hecho llegar al ministro de agricultura.

Desde el punto de vista de organizaciones privadas, hay que mencionar la existencia de varias
asociaciones relacionadas: productores de fruta de hoja caduca, exportadores de fruta de hoja
caduca, fruticultores con produccion integrada, ademas de otras mas generales como la
Confederacion Granjera y los grupos CREA. Vale la pena mencionar la Comision Nacional de
Fomento Rural que se presenta como “la principal organizacion representativa de pequefios y
medianos productores del medio rural, a través de las organizaciones de base que los nuclean en todo
el pais”. (http://www.cnfr.org.uy/nosotros.php) El objetivo propuesto es el logro del desarrollo social
y economico del medio rural, trabajando con una serie de valores directrices como solidaridad,
igualdad de posibilidades, y participacion plena. Ejerce por ley la fiscalizacion de las Sociedades de
Fomento Rural, ofreciéndoles ademas apoyo y capacitacion para la gestion. Trabaja por convenios
con varias de las organizaciones publicas mencionadas, y con otros organismos sectoriales como
INIA 0 LATU

Finalmente en lo que tiene que ver con la comercializacion, se encuentra el Mercado Modelo, que
como menciondaramos es el principal centro de comercio mayorista de frutas. Proporciona
infraestructura y servicios para el desarrollo del comercio de frutas frescas. Algunos de los servicios,
actualmente en expansion, son: analisis de residuos y pesticidas; analisis microbioldgicos; peritajes
de calidad de frutas y hortalizas. EI Mercado tiene poca injerencia en el tema exportaciones pero
actualmente se esta probando un sistema que parte de un trabajo conjunto con Empretec quien
controlaria la aplicacion del manual de procedimientos elaborado por el Mercado Modelo.

Justamente, también relacionada con la comercializacion se encuentra Empretec Uruguay. Empretec
es un programa de las Naciones Unidas para “promover el desarrollo integrado del potencial
emprendedor”. Los centros Empretec de todo el mundo estan coordinados por la UNCTAD. El
programa apoya emprendedores y fomenta exportaciones. Su forma de operar en las exportaciones
es oficiando de mediadora para conectar empresas uruguayas y compradores en el exterior. Para
financiarse cobran un porcentaje sobre las ventas confirmadas que se logren por su intermedio.
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4.5 Analisis de las transacciones entre productores y distribuidores

Los enfoques conceptuales discutidos mas arriba brindan un marco para poder analizar la
importancia de la coordinacion en el desempefio de la agricultura familiar. EI funcionamiento de los
mecanismos de coordinacion va de la mano con el grado de dificultad que encuentran las unidades
de produccion para realizar sus beneficios. Es asi que el estudio se plantea la identificacion y analisis
de los distintos mecanismos de coordinacion entre los eslabones del sistema agroindustrial. Como se
discutio, en este caso no hay una contraparte procesadora como tal, a excepcion del pequefio
volumen que va a industria y el proceso de clasificacion y packing La idea entonces es analizar las
modalidades de comercializacion o transito hacia el consumidor final que operan en la cadena.

4.5.1 ldentificacion de los modelos de gobernanza

Del analisis anterior surge que la fruticultura de hoja caduca tiene como destino principal el mercado
interno de fruta fresca y, en una proporcion bastante menor, la exportacion y la industrializacion. En
lineas generales, la produccion sale del predio y va al Mercado Modelo, a los supermercados, o0 a
exportacion. EI Mercado Modelo es el mercado mayorista por excelencia que luego deriva a las vias
minoristas tradicionales: ferias, almacenes, autoservicios, puestos de frutas y verduras. El descarte,
que proviene de la no venta en el mercado o del rechazo de exportaciones, es lo que va a industria.
Hay también, una parte que sale directamente a ferias vecinales (el propio productor vende). La fruta
de exportacion se nutre de lo que se planta especialmente para eso y sale directamente del packing y
algo parecido sucede con la fruta para supermercados.

En el caso de la fruticultura, de alguna manera también es posible hablar de un mecanismo directo y
uno via intermediario aunque con sus peculiaridades. EI mecanismo directo implica al propio
productor situandose en las instancias de distribucion para mercado interno fresco, para exportacion
0 entregando directamente a industria. Las tareas de comercializacion son realizadas por los propios
productores y la coordinacién podria decirse que es elevada. EI mecanismo via intermediario en
cambio implica actividades de comercializacidn realizadas por terceros. El intermediario opera como
vinculo entre el productor, para quien opera como vendedor, y el mayorista 0 minorista para quien
actua como comprador.

Los informantes entrevistados coinciden en sefialar que coexisten varios modelos de
organizacion/coordinacion con una diferencia substancial segin sea mercado interno o exportacion.

De todas maneras vale la pena llamar la atencion sobre un fendmeno particular que opera tanto en el
mercado interno como en el de exportacion y que implica transacciones con y sin intermediario,
como se discute en la seccion 4.3.3. Se trata de la existencia de un grupo de productores de mayor
escala que trabajan con su produccién y la de un grupo de productores de menor tamafio que se
hallan vinculados a ellos en forma relativamente estable. En este sentido son protagonistas de una
relacion de comercializacion directa en tanto venden su propia produccién, pero ademas son una
especie de intermediario cuando venden la del grupo “asociado”, por llamarlo de alguna manera.
Este grupo de productores grandes actua en el mercado interno y también en la exportacion.

No se trata de una modalidad organizacional, sino de un grupo especifico. Esta suerte de
concentracion en un grupo que maneja gran parte del volumen producido y comercializado, es un
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proceso de las Ultimas dos décadas aproximadamente. No ha sido un proceso homogéneo ni
constante ya que los vaivenes macroecondmicos (como los de 2002) han marcado saltos o cortes en
ese sentido.

Segun informantes calificados, se trata de un grupo de 10 o 15 empresas, con plantas de packing y
camaras de frio, que venden su produccién y la de unos 300 productores vinculados. Aungue no
existe ningun tipo de contrato formal, la relacion es con un grupo mas o menos fijo de productores y
funciona en base a confianza. Puede ser que el grupo reciba apoyo técnico; algunas veces se les
adelanta dinero durante la cosecha, teniendo en cuenta el tamafio y el grado de compromiso del
productor con la empresa, y también se les proporciona el flete”. Cada uno de estos productores
toma la produccion del grupo asociado y la mezcla con la produccion propia; luego clasifican,
separan lo exportable y los descartes van a mercado interno o a industria.

Mercado Interno

Figura4.6. Mercado Interno
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El mercado interno sigue siendo el gran destino, con mejor precio y menos dificultades de
transaccion. Se distinguen algunas variantes de los sistemas de coordinacion.

El sistema via intermediario que llega al Mercado Modelo tiene dos variantes. La opcién menos
frecuente es cuando el intermediario es “puro”, es decir no es un productor y puede ser un
comisionista 0 consignatario. El comisionista es un intermediario que acopia volumen vy
comercializa a su criterio. Este es un sistema mas tradicional y parece estar mas asociado a

™ El tema del flete es considerado por algunos entrevistados uno de los puntos neurélgicos de todo el sistema de
distribucion.
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productores de menor tamafio que ven como ventaja que el intermediario corra con los riesgos y los
gastos de camara si tienen que esperar para la venta. El consignatario es diferente, actia en forma
independiente del productor y comprador y trabaja por una comision a ambas partes. Una segunda
modalidad de intermediacién ocurre cuando el intermediario es productor. Es el productor mas
grande que lleva su produccion y la de algunos otros al Mercado. En este caso hay una relacion més
estrecha entre los productores y el intermediario y opera con un mecanismo similar al de
consignacion. El productor que va al mercado retira la produccion y luego de vendida descuenta sus
gastos mas la comision y paga al productor.

El sistema directo, productor — mayorista 0 minorista, asi como productor-consumidor, sin
intermediarios, se superpone con el anterior en el caso de productores grandes que son operadores
del Mercado y por tanto llevan su produccion en forma directa. Sin embargo, este sistema directo es
el que funciona para el otro extremo también: los productores muy pequefios que llevan su
produccion en forma directa a las ferias vecinales y en algin caso a minoristas 0 venden
directamente en el predio.

Por su parte, los supermercados también tienen distintas estrategias de abastecimiento, directas o via
intermediario, y tienen requerimientos especiales. En opinién de informantes calificados los
requerimientos de calidad de los supermercados son cada vez mas estrictos. Les dan fichas técnicas
para embalaje, tipo de plagas a controlar, etc. Es casi un producto de exportacion. EIl supermercado
recibe a diario la mercaderia y hace controles. Aplican los controles segun fichas técnicas de control
de calidad siempre que llegan los productos y una vez a la semana aplican controles aleatorios de
residuos en conjunto con la CAMM y la IMM.

Las cadenas mas importantes declaran tener dos sistemas principales: i) se vinculan directamente a
un grupo de productores mas bien grandes, también en base a confianza y sin nada escrito.
Generalmente los abastecedores de supermercados son los mismos que conforman el grupo
exportador o que est4 en el Mercado Modelo y en ese sentido trabajan con produccién propia y del
grupo al que se relacionan; ii) Intermediarios o comisionistas puros. No son productores, salen a
buscar lo que el supermercado necesita y se lo entregan todos los dias. Solo brindan un servicio.
Existe un tercer tipo de abastecedor del supermercado que opera en forma muy excepcional. Se trata
de productores chicos que tienen algin producto especial que le interesa al supermercado, como por
ejemplo productos organicos y se vinculan en forma directa.

Finalmente la agroindustria se abastece mayoritariamente con los descartes y en ese sentido trabaja
con intermediarios, aunque hay alguna relacion directa, como en el caso del membrillo, donde el
productor produce para el establecimiento que procesa directamente. Segin la Encuesta
Agroindustrial Hortofruticola 2009, en este ambito se registra la existencia de algun contrato formal,
aunque no hay datos precisos para fruticultura. La agroindustria de frutas se ubica en el sur del pais
donde se encuentra la mayor cantidad y variedad de productos y sobre todo cerca del mercado
principal que es Montevideo.

En resumen, si bien no se tienen datos que permitan estimar con relativa exactitud la importancia de
cada mecanismo, se puede apreciar que, en el mercado interno, el mecanismo directo se aplica con
menos frecuencia que el mecanismo via intermediario. Esto no necesariamente refleje las cantidades
transadas ya que los productores grandes comercializan su produccion en forma directa y en los mas
pequerios se usan ambos mecanismos. A partir de una encuesta de 2008, de fuente DIGEGRA, para

86



Casos en Uruguay y Paraguay

un grupo de productores con menos de 10 has de frutales, en una zona determinada, se puede estimar
que un 40% utiliza intermediarios para comercializar mas del 70 % de su produccion. Se puede
pensar que la existencia del intermediario facilita las negociaciones entre muchos productores y
muchos distribuidores minoristas, generando menores costos de transaccion. El aspecto de la
frecuencia de las transacciones tiene en la fruticultura un lugar relevante. La fruta es necesariamente
estacional, y salvo por la que puede conservarse en cdmara, hace que las transacciones no sean de
alta frecuencia. Una gran parte de los productores tiene un mix de productos que por su caracter
estacional no le permiten abastecer al mercado durante todo el afio.

Parece ser que la comercializacion via intermediario soluciona varios de los inconvenientes que
encuentran los pequefios productores en el acceso al mercado. De las entrevistas surge la idea de la
importancia del intermediario/mayorista/acopiador que ofrece la logistica e infraestructura necesaria
para acceder a determinado mercado, como por ejemplo las compras del estado que compra en forma
centralizada y deben llegar a distintos lados. Por otra parte, este intermediario es quien, agrupando
productores logra mantener una oferta todo el afio. El intermediario es quien hace la clasificacién y
el control de calidad -y por lo tanto los descartes- necesarios para llegar a la comercializacion final.

Mercado Externo

Los productores venden a exportacion para colocar volumen. En general el precio, aunque estable, es
mas bajo que el de plaza. La particularidad de la cadena para exportacion esta dada por el hecho de
que los requerimientos son muchos y por lo tanto sélo se puede exportar aquella produccion que se
obtiene con ese objetivo. Aln asi no todo lo que se produce para exportar cumple con los
requerimientos. En Uruguay es muy dificil que de un lote se logre exportar el 50%, cuando en el
resto del mundo se esta en el orden de 80%. La escala es determinante porque se torna muy caro
exportar’®. Ademas los mercados externos son muy cambiantes lo cual implica estar muy atentos e
informados de las tendencias y sobre todo estar en condiciones de hacer las pruebas necesarias con la
nuevas variedades requeridas atendiendo todo el tema fitosanitario.

El modelo es del tipo productor - comisionista especializado - exportacion. El operador casi
exclusivo en este mercado es el grupo de productores grandes, a que haciamos referencia, y
comercializan su produccion y la de un grupo relativamente fijo de productores de menor tamario
que producen para ellos. En exportacién se agregan 3 empresas exportadores puros. De nuevo, se
puede decir que hay una parte de la transaccion que se hace en forma directa y otra en la que el
productor especializado actla como intermediario.

En el caso de produccion para exportar, los productores del grupo reciben del productor-distribuidor
apoyo técnico. Especialmente se les entregan los protocolos (condiciones de produccion) y luego un
técnico del exportador controla su aplicacion, sobre todo el tema residuos. Estos productores reciben
a veces apoyo crediticio, de insumos y en general el flete. El transporte en condiciones adecuadas y
forma rapida es parte fundamental del proceso para mantener la calidad y vida util de la fruta.

"® Hubo algunos intentos como el del grupo Royal Gala que intenté exportar por su cuenta y recibi6 apoyo de Empretec,
pero no pudo mantener un volumen razonable en el tiempo
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Figura4.7. Mercado Externo

Venta Directa Mercado Externo

Productor

Agropecuario Intermediario .

Al igual que en el caso del mercado interno, este sistema esta basado en la confianza, son acuerdos
informales. En este caso los productores que canalizan a través del exportador, participan de los
beneficios o del acceso a mercados de comercializacion de los mas grandes. Pagan una comision y
reciben un pago conforme a las condiciones de comercializacion final y la calidad de sus productos.

Arandanos

Vale la pena hacer un breve comentario sobre la produccién de arandanos, de la cual no se
tiene informacion en las encuestas de la DIEA que manejamos. La opinion de actores
vinculados al tema es que hay mucho por hacer en este punto. La exportacion de
ardndanos, siempre asociada a contraestacion, ha llegado a explicar un porcentaje
considerable del valor exportado fruticola en afios recientes. Las plantas de arandanos en
produccion estan recién alcanzado su maximo potencial productivo (7 a 8 afios de
plantados) pero muchos productores estan abandonando sus proyectos por un problema de
costos de manipulacion, conservacion, empaque etc.

Los plantadores grandes, especialmente del norte, tienen ventajas porque sacan la
produccion temprana, consiguiendo mejor precio en el exterior lo cual les permite usar
transporte aéreo que es mas eficiente y mas rapido. Estos productores tienen casi
integracion vertical del proceso, tienen todas las etapas: producen, tienen empaque y
exportan.’

Los productores méas chicos tienen, como el resto de los fruticultores de caduca, diversos
mecanismos de comercializacion, exportan por si 0 a través de intermediarios que reinen
la produccion de varios predios y la exportan. Estos productores ademas no tienen el
beneficio del precio por variedad temprana por lo cual usan via maritima para su
produccion con las demoras que esto implica.
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En resumen, si bien en puridad hay una figura de intermediario, las particularidades del caso hacen
que este mercado se pueda catalogar como usando mayoritariamente un mecanismo de coordinacion
directa. Lo que se puede ver es que hay una relacion de coordinacion fuerte entre el productor
exportador y el productor que pertenece al grupo asociado a este, facilitando la transaccion de la
fruta con las condiciones y calidades requeridas. Si bien no existen contratos escritos, los acuerdos
implicitos basados en la confianza hacen que las relaciones sean estables. De esta manera se
protegen las inversiones para obtener productos de mayor calidad o requerimientos.

Para el caso de la exportacion, los requisitos de aplicacion de protocolos y la homogeneidad de los
productos son determinantes para el mantenimiento del negocio y el desarrollo de cadenas de valor.
El mantenimiento de un flujo constante de productos hacia los mercados de destino es un elemento
fundamental para mantener los clientes, pero ademas porque permite el uso completo y eficiente de
las instalaciones de packing o conservacion.

4.6 Insercion de la produccion familiar en los modelos de gobernanza

En esta seccidn se trata de analizar los mecanismos de comercializacién utilizados por los pequefios
productores. Como fuera discutido al inicio el criterio de corte utilizado para identificar la
produccion familiar o pequefios productores fue el de nimero de plantas. En concreto se definio
como pequefios a los productores con menos de 5000 plantas fruticolas que representan el 72% de
las explotaciones con fruticultura de hoja caduca y aportan el 21% de la produccion total en 2010.

Si bien no disponemos de datos para definir la participacion de la agricultura familiar en los
mecanismos de comercializacién que se identifican, a partir de las entrevistas se puede decir que los
pequefios productores venden casi exclusivamente al mercado interno y utilizan la venta via
intermediarios o la venta directa en ferias vecinales.

Es imposible que un productor chico pueda ir al Mercado Modelo porque el bajo volumen que
maneja no le compensa el costo. Utiliza mayoritariamente el mecanismo de coordinacion via
intermediario y sobre todo el comisionista puro. Como ya se comentd algunos productores dicen
preferir este sistema mas tradicional porque ven como ventaja que el intermediario corra con los
riesgos y los gastos de cAmara si tienen que esperar para la venta. Piensan que mantener en camara
les resulta muy caro porque la energia eléctrica es cara. De todas formas algunos trabajan con
consignatarios, pagando comision y compartiendo riesgos y muchos utilizan las dos formas de
intermediacion.

Por otro lado, los pequefios productores no son los principales proveedores de los supermercados y
cuando lo hacen también trabajan con intermediarios, con algunas excepciones en que se relacionan
directamente con el comprador porque ofrecen algun producto muy especifico. En este sentido hay
que mencionar productos de mayor valor como produccion organica o alguno de las nuevas especies
que se estan intentando como los arandanos.

En relacion con la participacion en cadenas de valor que les permite vincularse a segmentos mas
dinamicos, hay algunos de estos productores pequefios, que habiendo iniciado la trayectoria
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propuesta por el programa de produccion integrada, ain mantienen el procedimiento y reclaman que
se les reconozca el esfuerzo y el mayor costo incurrido.

Finalmente, la informacion general sobre la agroindustria permite pensar que unos pocos plantarian
para la industria con contrato.

Los productores con menos de 5000 plantas parecen estar fuera del circuito de exportacion. En
general el relacionamiento de los exportadores con grupos de productores se refiere a productores
del estrato medio. Hay muy pocas excepciones entre los mas pequefios que puedan cumplir con los
requerimientos.

A los productores chicos”’, se les critica que no se especializan y mantienen muchas variedades que
van cosechando y vendiendo de a poco. Sin duda la estrategia de diversificar se explica en parte
porque es lo que pueden hacer con mano de obra familiar (van cosechando en diferentes momentos),
pero seguramente tiene también relacion con las limitantes de comercializacion. En el caso de
especializarse en variedades que le permitan tener mayores volimenes, se incrementa el riesgo
asociado a la comercializacién. Desde el punto de vista de la exportacion, esto es contraproducente
para el negocio donde tener un volumen razonable importa. Por otra parte, ya se mencionaba que se
les atribuye cierta resistencia a incorporar variedades nuevas segun lo van requiriendo los mercados.
Incluso se sostiene que esa resistencia al cambio va de la mano con la inclinacion a considerar solo
el mercado interno como horizonte. Esta limitada perspectiva los ha llevado a rechazar la inclusién
de mejoras, como riego que aumenta la productividad, bajo el argumento que volcar mas produccion
al mercado presiona los precios a la baja.

Los problemas de la excesiva diversificacion van de la mano con los que se refieren a la poca
asociatividad entre los productores pequefios. No se tienen analisis sobre este aspecto pero referentes
institucionales entrevistados aseguran que estos productores tienen problemas para trabajar en grupo:
son desorganizados, desconfiados, egoistas y sin conexion entre si. No asociarse les impide
apropiarse de los posibles margenes que surjan de agregar valor (packing, clasificacion, etc.) en la
etapa entre la produccion y la distribucion al consumo final.

No se tienen datos de precios por calidad vinculados a productores, y por lo tanto no se tienen
registros de las diferencias de precios entre grupos, para el mercado interno de fruta fresca.

Solamente es posible observar los precios que reciben los productores segun lo que declaran a la
Encuesta Fruticola de Hoja Caduca para exportacion e industria. Como ya se comentd en ambos
casos se encuentran leves diferencias hacia abajo en los precios que reciben los productores mas
pequefios. Esta comprobacion se ve relativizada con lo insignificante de los porcentajes que este
grupo exporta o el hecho de que la industria se abastece principalmente de descartes y no tiene en
cuenta la calidad. Sin embargo es probable que tenga cierta relacion con una produccion de menor
calidad y valor.

" Algunos considerados medianos y grandes reconocen tener este sesgo también.
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En cuanto a nuevas especies, lo que se sabe de los ardndanos permite ver que los productores chicos
por si solos no pueden manejar los costos asociados a preparacion y conservacion de los frutos y
probablemente tampoco los costos de exportacion.

En resumen la participacion de los pequefios productores en los circuitos mas prometedores,
exportacion y en cierta medida supermercados, es relativamente menor. Hay potencial pero no se
capitaliza porque es mas facil vender al mercado interno o por los precios. Los volimenes
manejados y las capacidades de produccion son mayores a los requerimientos del consumo local
pero solo los grandes pueden manejar esto.

4.7 Conclusiones y recomendaciones del caso

Como acabamos de discutir, la participacion de los pequefios productores fruticolas parece estar
confinada al mercado interno tradicional. Mientras los segmentos méas dindmicos o con perspectivas
de evolucion, como las exportaciones y los supermercados, quedan para productores grandes o
medios que han logrado incorporar la tecnologia y desarrollarse en esa linea.

Si la salida para la fruticultura es la exportacion y en cierta medida el aumento de los estandares de
consumo interno, se requiere trabajar sobre la calidad y el volumen de la produccion. La inclusion de
los pequefios productores en este escenario, aportando cantidad y calidades requeridas, se hace
necesaria.

El comportamiento de los distintos agentes o eslabones de la cadena de fruticultura de hoja caduca
que hemos venido describiendo parece no escapar a la evolucion general de los mercados de
alimentos que la literatura refiere (van der Meer e Ignacio, 2006; Reardon et al, 2006)

Hemos identificado una tendencia al crecimiento de los controles sobre la fruta fresca y requisitos
cada vez mayores sobre los standards que debe alcanzar la produccién para exportacion. Cada vez
mas se requieren verificacion y certificacion de la produccién aun en el mercado interno y en
especial en el sistema de supermercados. Los productores de menor escala quedan, de alguna
manera, fuera de ese sistema porque tienen menos disponibilidad de capital o asistencia técnica
como para alcanzar esos requisitos.

Tanto la exportacion como los supermercados requieren comprar grandes cantidades y por lo tanto
se relacionan con productores que se especializan en algunos productos. Ambos priorizan las
relaciones estables con productores especializados. También en este sentido los pequefios
productores quedan en desventaja ya que la forma de produccidén mas arraigada es la de tener méas de
un rubro agricola, y aun dentro de la fruticultura tienen variedad de especies y producen un poco de
cada una.

Existen, sin embargo, algunos casos de participacion de pequefios productores en mecanismos de
mayor coordinacion como el caso de la produccién organica, o la produccién integrada que les
reportd la experiencia para los requerimientos de exportacion. Si bien las exigencias que los
productores deben cumplir en este sentido son muy altas, estas exigencias afectan a todos los
productores por igual sin diferenciacion de tamafio. De forma que la participacion en estos nichos de
mercado no depende Unicamente de la escala y se relaciona con otros elementos en los cuales los
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productores de menor tamafio suelen tener ventajas, como por ejemplo el seguimiento més directo de
los métodos de produccién y el uso mas intensivo de mano de obra.

Programas que incentiven la participacion de lo productores familiares en este tipo de produccion,
quiza mediante acuerdos que aseguren al distribuidor el abastecimiento necesario y al productor la
colocacion de la produccion recuperando los costos, puede ser una de las salidas. Estos programas
podrian trabajar sobre aspectos de financiamiento e incorporacion de mejoras, como el riego, que
incrementaran la productividad y la calidad asegurando la colocacion.

Una opcion en este sentido puede ser rescatar la experiencia de produccion integrada anterior con los
productores que formaron parte del programa y tienen el know how, integrar paulatinamente
pequefios productores a la red, y seguir avanzando a partir de alli. Esto implica, no solo seguir
incorporando productores que se han quedado en el proceso tradicional, ademas de los que han
hecho algin intento exitoso o no, sino también seguir construyendo hacia la consecucién de la
certificacion requerida.

Otro nicho especifico de salida para algunos productores y que implica uso intensivo de mano de
obra, es el de las nuevas especies: arandanos, cerezos, etc. Esta produccion tendria como destino el
mercado interno mas sofisticado, pero también la exportacion.

Por este lado se estaria atacando el problema de calidades y requisitos sanitarios. Este tipo de
emprendimientos requiere de un fuerte apoyo en cuanto a certificacion de productos y procesos. Es
opinion relativamente generalizada que en el tema de trazabilidad hay mucho por hacer y que podria
incluir el trabajo de pequefios productores.

Fuera de estos nichos especificos, una solucion a la insercion de los pequefios productores en las
cadenas de comercializacion mas ventajosas puede venir por el lado de la coordinacion horizontal de
esfuerzos. Hay acuerdo en que la capacidad existe. La asociatividad puede ser una forma de
enfrentar problemas de informacion, de incorporacion de tecnologia, o de organizacion. De hecho en
Europa, que es la referencia principal de nuestros productores, hay productores chicos y todos
trabajando en asociaciones.

En este sentido hay que reconocer que hasta cierto punto esta es la tarea que ha venido
desempefiando el intermediario, comisionista/acopiador, que reune la produccion de varios,
encargandose del transporte, clasificacion y empaque. Quiza lo que se necesite en esta modalidad de
funcionamiento es un incentivo para la unificacion de calidades y el fortalecimiento de la relacion
entre un grupo determinado de productores y el intermediario.

El fortalecimiento de la relacion puede lograrse mediante mecanismos que promuevan la existencia
de contratos, sean formales o informales. De alguna manera esto aseguraria a unos la colocacién de
la produccion en forma consistente con el esfuerzo realizado, y a los otros la obtencion de volumen y
calidades necesarios. VVolviendo por ejemplo, sobre una de las razones que pueden determinar la no
especializacion de los productores pequefios, se puede especular que, en caso de acceder a
mecanismos de comercializacién que le permitan bajar los grados de incertidumbre, el pequefio
productor tenderia a especializarse y captar las ganancias asociadas a ello.

Sin embargo como se sefialara en el anélisis de carne vacuna, el de la asociatividad es un proceso
complejo que involucra construccion de confianza y sobre el cual no se tienen certezas. Acé se
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conocen varios intentos de estrategias colectivas que luego no continuaron, como CALELCO, otros
que siguen pero con objetivos reducidos como Jumecal que tiene cAmaras de frio en el momento, y
muy pocos que puedan considerarse exitosos como SoFoVal. En el momento hay algunas
experiencias de grupos organizados y con planes de negocio, siendo fomentadas con apoyo del
Fondo de Reconstruccion y Fomento de la Granja.

Como se discutiera mas arriba, hay parte de los problemas que se le asignan a actitudes de los
productores. Al mismo tiempo se sefialaron problemas para aceptar la incorporacion de nuevas
especies, y de mejoras tecnoldgicas una cierta resistencia al cambio, que conspira contra la
adaptacion a los requerimientos de mercados exigentes y cambiantes. Sin duda la coordinacion a
nivel de productores para formar asociaciones o grupos debera sortear este tipo de problemas.

Sin embargo se recoge también la opinion de que hay una camada de productores mas jévenes y mas
formados que manejan la idea de reconvertir y plantar cuadros mas grandes (3 hectareas con una
variedad), asi como asociarse y coordinar para exportar.

Trabajar sobre el apoyo a la formacidn y la gerencia de estos grupos o asociaciones, puede ser una
de las vias de las politicas publicas hacia el sector. Sin embargo debe hacerse teniendo en cuenta los
problemas enumerados y la heterogeneidad natural entre los productores.

Por otra parte estas politicas no deben perder de vista la importancia de la interfase coordinacion
horizontal y vertical. Es decir incluir al distribuidor final desde el inicio. Ganar espacio en términos
de asociacion horizontal es un paso importante, pero se debe incluir los siguientes eslabones desde el
vamos. De otra forma, se avanza en poder de negociacién pero se descuida el objetivo mas relevante
de conseguir agregado de valor, mejorando la coordinacion hasta los consumidores.

De alguna manera esta interfase queda asegurada en el caso que discutimos mas arriba sobre
coordinacion con intervencion de intermediario. Un paso méas puede ser el de disefiar incentivos (e.g.
fiscales) para que el distribuidor final (por ejemplo supermercados) participe de modelos inclusivos
de la pequefia produccion familiar.

El tema de la industrializacion mereceria una discusion aparte como potencial mercado de la
produccion de fruta. En este sentido habria trabajar sobre las posibilidades que tiene la agroindustria
fruticola para introducir cambios que le permitan exportar (envases, requisitos de conservacion, etc.)
y convertirse de esa manera en un demandante de primera linea y no Unicamente del descarte. Este
seria seguramente un destino atractivo para el pequefio productor.

Finalmente, hay un aspecto en el cual no necesariamente se reproduce lo que se encuentra a nivel
global, y es en el tema institucional. Al contrario de la usual debilidad que se registra en otros casos
de paises en desarrollo, acd puede hablarse de cierta fortaleza institucional. Hay una red de
organismos, publicos y privados, preocupados por el apoyo a la agricultura familiar, a la granja en
especial y dentro de ella a la fruticultura de hoja caduca que han sabido llevar adelante programas
relativamente exitosos. Hay un organismo generador de tecnologia y otros trabajando en los
mecanismos de control y certificacion. Existe una Mesa Tecnoldgica en actividad que reline una
amplia gama de actores vinculados al sector, y se esta en vias de conformar una mesa sectorial que
llevaria adelante el Plan Estratégico solicitado.
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No puede dejar de sefialarse que hay criticas a la eficiencia o eficacia de las acciones emprendidas.
Se destaca que hay demasiados intentos y pocos éxitos, y uno del os problemas es la mala definicién
de lo que se entiende por granja y por lo tanto de que debe focalizarse.

Las reuniones que la Mesa Tecnoldgica ha venido manteniendo con el actual ministro resultan en un
documento, que se ha dado a conocer en los Ultimos dias, y que tiene la misma ténica de lo que
hemos venido observando. Solicitan al MGAP el apoyo en la elaboracién de un Plan Estratégico y
definen 4 areas prioritarias para el desarrollo del sector a saber:

“... la de la conservacién de los recursos naturales, la del crecimiento de la exportacién, la de la
organizacion y participacion de los actores de la cadena y la del desarrollo de la agroindustria”
(MTFHC, octubre 2010)

En suma parece que lo que se requiere para la incorporacion de los pequefios productores a un
sistema dindmico y sostenible, tanto como para evitar su expulsion, es un trabajo de capacitacién a
todos los niveles de la cadena, un esfuerzo de difusion de las nuevas tecnologias y los
requerimientos para su adopcion incluyendo posibles financiamientos. En forma paralela se requiere
de incentivos a la formacion de grupos o asociaciones y fortalecimiento de las relaciones de
coordinacion verticales de la cadena. Desde el punto de vista de la institucionalidad, las condiciones
parecen estar dadas, aunque se requiere un esfuerzo mayor de coordinacion entre organizaciones
publicas y privadas ya sea para acompasar los cambios que ocurren, para no duplicar acciones en
algunas areas, ni dejar otras descubiertas.
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Lista de siglas y entrevistas de fruticultura

Lista de entrevistados

AFRUPI
BCU

BID
BROU
CAMM
CNFR
CREA
DIEA
DIGEGRA
DGSA
FRFG
FUCREA
IMM
INIA

IVA
JUMECAL
JUNAGRA
LATU
MGAP
MTFHC

oMC

Asociacion de Fruticultores de Produccion Integrada

Banco Central del Uruguay

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco de la Republica Oriental del Uruguay

Comision Administradora del Mercado Modelo

Comision Nacional de Fomento Rural

Centro Regional de Experimentacion Agropecuaria
Direccidn de Estadisticas Agropecuarias - MGAP (Uruguay)
Direccion General de la Granja

Direccion General de Servicios Agropecuarios del MGAP
Fondo de Reconstruccion y Fomento de la Granja
Federacion Uruguaya de Grupos CREA

Intendencia Municipal de Montevideo

Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (Uruguay)
Impuesto al VValor Agregado

Juventud Melilla Cooperativa Agraria

Junta Nacional de la Granja

Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay

Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (Uruguay)
Mesa Tecnologica de Frutales de Hoja Caduca

Organizacion Mundial del Comercio
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OPYPA Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria del MGAP (Uruguay)
PPR Programa de Produccion Responsable

PREDEG Programa de Reconversion y Fomento de la Granja

PRENADER Programa de Manejo de Recursos Naturales y Desarrollo de Riego
PROVA Programa de Validacion Tecnoldgica

SOFOVAL  Sociedad de Fomento Rural de Colonia Valdense

UdelaR Universidad de la Republica

VBP Valor Bruto de Produccién

Lista de entrevistados

Adrian Tambler, Ing. Agr. OPYPA, MGAP

Alvaro Bregante, Ing. Agr., DIEA, MGAP

Alejandro Pizzolon, Ing. Agr. Empretec

Fernando Gemelli, Ing. Agr. Area de produccion y comercializacion, Mercado Modelo
Grisel Moiso, Ing. Agr. Productor

Eduardo Pisano, Productor

Dante Giosa, Ing. Agr. DIGEGRA, MGAP

Andrés Bowles, Supermercados Tienda Inglesa

Marcelo Solari, Ing. Agr. Supermercados Disco

Roberto Zoppolo, Ing. Agr. PhD, INIA estacion Las Brujas, y MTFHC

96



Casos en Uruguay y Paraguay

5 Almidon de mandioca en Paraguay

5.1 Introduccion

La mandioca’® es un cultivo tradicional del Paraguay, tanto de autoconsumo como de venta para el
mercado local, bien adaptado a las condiciones de suelo y clima del pais; es un cultivo en general
tolerante a la sequia y a suelos degradados o de baja fertilidad, donde otras especies no producen, y
de una gran flexibilidad para la siembra y la cosecha.

El cultivo de mandioca es de gran importancia econdmica y social en el Paraguay. De acuerdo a los
datos del Censo Agropecuario Nacional (CAN) 2008, ocupa el cuarto lugar con relacion a la
superficie cultivada, despues de la soja, el maiz y el trigo, y el tercero de acuerdo al Valor Bruto de
Produccion, detras de soja 'y maiz (11ICA, 2010).

Es el principal cultivo de las explotaciones de agricultura familiar. En el afio 2008 los productores de
mandioca con tamafios de finca menores a 20 hectareas eran el 90% del total y produjeron el 83% de
la mandioca. En la comparacion entre los censos de 1991 y 2008 no se observa ningun proceso de
concentracion de la produccién ni de los productores, sino mas bien al contrario.

Aunque no se dispone de informacion oficial, se estima que unas 220 mil toneladas anuales de
mandioca (el 10% de la produccion) se destinan a la produccion industrial de almidén, y que habria
unos 11 mil productores familiares vinculados a la cadena industrial de la mandioca.

El almidén de mandioca es un producto tradicional paraguayo utilizado entre los alimentos basicos
de la poblacion, tanto en el medio rural como en los centros urbanos. Aparte de su uso tradicional en
el pais, el almidon de mandioca tiene — al igual que los almidones provenientes de los cereales y de
otros tubérculos — aplicaciones en las industrias alimenticia, farmacéutica, papelera, textil, etc. El
almidén de mandioca es de mejor calidad que los almidones de maiz y trigo.

La industrializacion de la mandioca de forma artesanal se ha realizado desde épocas remotas en el
Paraguay, pero la produccion de almiddn en plantas industriales es bastante reciente: en la década de
los noventa comenzaron a surgir las primeras industrias. A nivel mundial, la industria del almidén es
una de las agroindustrias mas importantes, acrecentada Ultimamente su importancia por el uso del
almidon como fuente de biocombustibles. Las perspectivas en el mercado mundial son promisorias
para un crecimiento de la demanda, y en el mercado regional también existe una demanda
insatisfecha.

Todo lo anterior lleva a concluir que la demanda de materia prima por la industria ird en aumento en
el pais, y que un mayor numero de productores podria integrarse a la cadena agroindustrial. Con la
industria trabajando a pleno, con la capacidad instalada actual se podrian integrar a la cadena entre

® También conocida como yuca o huacamote en otros paises de América Latina, y cassava 0 manioc en paises
angloparlantes.
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15 y 20 mil productores de mandioca, pero resulta necesario mejorar la integracion entre la industria
y los productores.

Luego de esta breve introduccion, en la seccidn 2 se presentan las principales caracteristicas de la
produccién de mandioca; en la seccion 3 se analiza el sistema agroindustrial del almidon de
mandioca, y en la seccion 4 el ambiente institucional y organizacional. A continuacion se analizan
las transacciones y los mecanismos de coordinacién entre productores y procesadores, para finalizar
con la presentacion de las conclusiones y recomendaciones del estudio.

Las fuentes de informacion utilizadas fueron la bibliografia existente y datos secundarios, que
permitieron caracterizar el funcionamiento de la cadena agroindustrial del almidon de mandioca.
Adicionalmente se realizaron entrevistas a informantes calificados, incluyendo un cuestionario para
las empresas productoras de almidon industrial — que fue respondido por tres de las seis empresas
existentes, que operan seis de las 10 plantas industriales en actividad — con el objetivo de indagar
sobre el funcionamiento de los mecanismos de comercializacion entre productores y procesadores.
Los informantes calificados incluyeron técnicos del MAG y de otras dependencias estatales,
especialistas en el rubro y responsables por el disefio de politicas publicas, asi como técnicos del
sector privado con amplio conocimiento de la produccion de mandioca y de almidon.

5.2 El cultivo de mandioca
5.2.1 Caracteristicas de la produccién de mandioca en el Paraguay

Como se ha indicado en la introduccion, la mandioca es un cultivo de gran tradicién y de gran
importancia econdmica en el Paraguay, fuertemente asociado a la agricultura familiar.

Su produccion y consumo abarcan todo el territorio, ya que se trata de un componente de la dieta
béasica de las familias rurales y urbanas, como acompariante de todos los platos principales. Segun
algunas fuentes, el consumo per capita llega a 1.150 gr. /dia en las zonas rurales y a 350gr/dia en las
zonas urbanas (USAID/Paraguay Vende, 2010). La Encuesta Integrada de Hogares de la DGEEC
maneja valores de 500 y 200 gr. /dia para el consumo urbano y rural, respectivamente.

Un documento del BID sefiala que la mandioca “es un cultivo tradicional del Paraguay, tanto de
autoconsumo como de venta para el mercado local. La mandioca representa para el pequefio
productor una especie de “ahorro” e ingreso en efectivo seguro, ya que lo planta en la época de
lluvias y puede cosecharlo en diferentes tiempos del afio. La mandioca no esta sujeta a un tiempo
especifico de cosecha. Cuando el productor necesita efectivo para alguna actividad especifica,
cosecha la mandioca y la vende.” (BID, 2005(a))

Si bien la produccidn se encuentra presente en todo el pais, se observa una mayor concentracion en
los departamentos de Caaguazi y San Pedro, en primer lugar, seguidos por Itapua, Caazapa y
Canindeyl. En estos cinco departamentos, que representan el 46% de la superficie de la region
Oriental, se concentra el 69% de la produccion de mandioca.

De acuerdo a la informacion del CAN 2008, un total de 225.327 fincas agropecuarias, el 77,8% del
total, cultivan mandioca; de la comparacion censal en el periodo 1981-2008 surge que la superficie
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cultivada total ha disminuido ligeramente, mientras que la cantidad de fincas con mandioca aumenté
algo mas del 10% (Cuadro 5.1). Esto significa una disminucion de la superficie cultivada por finca
de cerca de un 15%: de 0,889 hectareas en 1981 cay0 a 0,758 hectéreas en 2008. La produccion por
finca es de cerca de 10 toneladas de mandioca.

La produccion obtenida en 2008 indica un rendimiento promedio de 13 toneladas por hectarea. Las
estadisticas anuales de produccion del MAG parecen indicar una cierta reduccion de los
rendimientos en la ultima década, pues a fines de los noventa se ubicaban entre 14 y 15 toneladas; a
nivel del continente americano los rendimientos medios son similares a los paraguayos, aunque en
algunos paises asiaticos los rendimientos obtenidos son mayores.

Cuadro 5.1. Cultivo de mandioca

1981 1991 2008 Variacion (%)
2008/91 2008/81
Fincas (No.) 200.147 229.462 225.327 -1,8 12,6
Superficie (Ha) 178.009 175.572 170.694 -2,8 -4,1
Produccion (Ton) sfi sfi 2.218.530 - -

Fuente: MAG, Censos Agropecuarios Nacionales 1991 y 2008

En general se utilizan précticas tradicionales de cultivo, con escasa adopcion del conocimiento
tecnoldgico disponible. Pero esa tecnologia tradicional es de bajo costo, dada la relativa tolerancia o
baja incidencia de plagas y enfermedades en el cultivo, y la utilizacién de semilla propia. Algunos
grupos de productores que utilizan mejores préacticas productivas obtienen rendimientos de 20
ton/ha, y en esos grupos se apunta a superar las 25 ton/ha.

Con relacion a la participacion de la agricultura familiar, en el afio 2008 los productores con tamafios
de finca menores a 20 hectareas eran el 90% del total, cultivaron el 84% del area y produjeron el
83% de la mandioca. El rendimiento medio de estos productores fue de 12,8 ton/ha.

Cuadro 5.2. Productores de mandioca de menor y de mayor tamario

1991 2008
Hasta 20 Mas de 100 Hasta 20 Mas de 100
hectareas hectareas hectareas hectareas
Fincas (No.) 195.196 4124 203.046 3.335
Superficie (Ha) 132.712 8.427 143.533 5.939
Produccioén (Ton) sli sli 1.836.123 121.073

Fuente: Elaborado en base a datos de los Censos Agropecuarios Nacionales 1991 y 2008

Por otra parte, los productores con fincas de mas de 100 hectéreas, que en 1991 eran el 1,8% del
total y cultivaban el 4,8% del area de mandioca, en 2008 son el 1,5% del total, plantan el 3,5% de la

99



Insercion de la Agricultura Familiar en los Modelos de Gobernanza

superficie y producen el 5,5% del total (Cuadro 5.2). Es decir que no se observa ningun proceso de
concentracion de la produccién ni los productores, sino mas bien al contrario.

Si se analiza la distribucién de los productores por tamafio del cultivo de mandioca de acuerdo a la
informacidn del CAN 2008, se observa que el 90,5% de los productores cultivan como maximo una
hectarea y el 8,8% entre 1 y 3 hectareas; solo 369 productores cultivan mas de 5 hectareas de
mandioca.

5.2.2 Destinos de la produccién

De acuerdo a lo que se expresa en un documento reciente (USAID/Paraguay Vende, 2010), el 70%
de la produccion de mandioca se destina al autoconsumo en las fincas, ya sea para consumo humano
o0 alimentacion animal; el 20-22% se comercializa en fresco en los mercados de los centros urbanos,
y el 8-10% se destina al procesamiento: fabricacion de almidén de mandioca (industrial y artesanal)
y produccion de alcohol. Un documento del MAG (DGP-MAG, 2003) indicaba que el 80% de la
produccidn se consumia en forma fresca en la propia finca, para alimentacion de la familia y de los
animales; el 15% se comercializaba en los centros urbanos, y el 5% se utilizaba para el
procesamiento del almidon, a través de grandes industrias y pequefias de tipo artesanal, distribuidas
éstas por todo el pais. Dicho documento sefialaba también que el 95% del consumo en fresco
provenia del departamento de San Pedro, y el 5% de Caaguazl. Estas cifras parecen un poco
exageradas, ya que de acuerdo al Censo 2008 San Pedro produce el 18% de la mandioca del pais, por
lo que practicamente todos sus productores estarian especializados en la produccién para el consumo
en fresco en los centros urbanos.”

En términos cuantitativos, de las estimaciones de las dos fuentes indicadas se infiere que para uso
industrial se destinarian entre 110 mil y 220 mil toneladas anuales de mandioca, produccion
correspondiente a una superficie entre 8.500 y 17.000 hectareas. Considerando un promedio de 20
toneladas de mandioca aportada a la industria por cada productor,®® habria entre 5.500 y 11.000
productores agropecuarios — agricultores familiares en su casi totalidad — vinculados a la cadena
industrial de la mandioca.

Los productores que abastecen la industria cultivan en general variedades de mandioca de doble
propdsito: para consumo directo y para industria. Esto permite que el agricultor venda para el
mercado en fresco si los precios son altos, o en caso contrario que venda la produccion para procesos
industriales, por lo general a un precio menor. Pero esta estrategia de los productores ha ocasionado
a la industria un cierto grado de inseguridad en la provision de materia prima, no permitiendo un
suministro constante y confiable a lo largo de todo el afio (USAID/Paraguay Vende, 2010).

A través de la investigacion nacional se tienen identificadas variedades para el mercado en fresco
(consumo humano), otras con alto contenido de materia seca para las industrias, y otras para la

" Un industrial encuestado sefialé que actualmente, para el autoconsumo y el consumo en fresco se destinaria el 70% de
la produccion y el 30% tendria uso industrial, correspondiendo més del 20% a la produccion industrial de almidén.

8 Este volumen es lo que promedialmente aportan los productores que trabajan con la empresa CODIPSA.
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utilizacion en las fincas (consumo humano y animal). Pero en general no se da la especializacién en
la produccion a nivel de los proveedores de la industria.

5.3 Analisis del sistema agroindustrial de almidon de mandioca
5.3.1 Elalmidon de mandioca

El almidén de mandioca es un producto tradicional paraguayo utilizado entre los alimentos basicos
de la poblacion, tanto en el medio rural como en los centros urbanos. Es un ingrediente basico de la
chipa, uno de los productos més emblematicos de la cocina paraguaya.®* Como fuente de almidén,
de acuerdo a la FAO la mandioca es muy competitiva: la raiz contiene mas almidon, por peso en
seco, que casi cualquier otro cultivo alimentario, y el almidon es facil de obtener con tecnologias
sencillas. Los precios en el mercado mundial son constantemente méas bajos que los almidones de
papa, maiz y trigo, que se producen en la Union Europea y en los Estados Unidos (FAO, 2006).

El procesamiento de la mandioca de forma artesanal para la obtencion del almidon se ha realizado
desde épocas remotas en el Paraguay con el uso de herramientas rudimentarias; luego, con el avance
de la tecnologia, la produccion de almidon de mandioca artesanal se ha realizado y se realiza en
pequefias plantas, frecuentemente por grupos de pequefios productores. Existen cientos de pequefias
unidades procesadoras en el medio rural paraguayo.

En la década de los noventa comenzaron a surgir las primeras industrias productoras de almidén de
mandioca en el Paraguay. Las primeras plantas se instalaron cerca de las fronteras con Argentina y
con Brasil, para exportar el producto hacia esos mercados. Posteriormente fueron surgiendo otras
plantas procesadoras, ya que el almidon “industrial”, de mejor calidad que el artesanal, era méas
demandado en el mercado interno (USAID/Paraguay Vende, 2010). Ultimamente fueron surgiendo
otros mercados externos para el producto y otros productos de mayor valor agregado (almidones
modificados).

Aparte de su uso tradicional en el pais, es importante sefialar que el almidon de mandioca tiene — al
igual que los almidones provenientes de los cereales — aplicaciones en las industrias alimenticia,
farmacéutica, papelera, textil, como agente ligante en la fabricaciéon de briquetas y carbdn vegetal,
compuestos explosivos, pinturas y barnices, adhesivos, etc. EI almidén de mandioca aventaja a los
almidones de maiz y trigo por su proceso de gelificacion (o gelatinizacion) mas rapido; ademas es
mas claro y de mas viscosidad y es muy estable en los productos alimenticios acidos, y también tiene
propiedades Optimas para su uso en industrias no alimenticias.

En la industria alimenticia se utiliza para elaboracion de panes de queso, tortas, pudines, pero
también como espesante para alimentos cocidos, aglutinante para embutidos, compuesto para grasas
vegetales, etc. En la industria farmacéutica se utiliza como vehiculo o excipiente de pastillas,
grageas, jarabes, y también para la obtencién de sorbitol, manitol y dextrosa. En la industria papelera

8 “pocos comestibles caracterizan tanto al Paraguay como la chipa, también llamada Pan Paraguayo, y que se prepara
con almidén de mandioca, harina de maiz, queso y anis...” (MEC Digital, 2010)
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sirve como blanqueador del papel y como aglomerante de fibras de celulosa en la fabricacion del
papel y del cartén ondulado.

Los almidones modificados por métodos quimicos, fisicos y enzimaticos pueden superar algunas
limitaciones del almidon nativo para algunas aplicaciones industriales, al presentar mayor estabilidad
a procesos de congelamiento-deshielo, menor tendencia a la retrogradacion, mejor claridad de pasta,
etc.

5.3.2 La industria del almidén de mandioca

No se dispone de informacién oficial sobre la produccion de almidén de mandioca. En el Cuadro 5.3
se presenta la capacidad instalada de las plantas industriales que estan en actividad, de acuerdo a la
estimacion realizada por el estudio de USAID/Paraguay Vende. Se estima que las plantas estan
trabajando en general a un 50% de la capacidad instalada.

Al no disponerse de informacion oficial sobre la produccion de almidon, resulta dificil conocer el
grado de concentracion de esta industria. De acuerdo a la capacidad instalada, se observa que las dos
principales empresas (CODIPSA y ALMISA) de las seis existentes, concentran el 62% de la
produccidn posible, lo cual indicaria un grado de concentracién muy elevado si todas las empresas
tuvieran valores similares de utilizacion de la capacidad instalada. En declaraciones recientes, uno de
los jerarcas de CODIPSA manifestd que su empresa manejaba entre el 50-60% del negocio del
almidon de mandioca cuando habia mucha oferta de mandioca, y hasta el 80% en épocas de oferta
reducida (1ICA, 2010).

De ser eso cierto, dicha empresa estaria en posicion de controlar el mercado de almidén de
mandioca, y en la industria se podrian generar condiciones para la ocurrencia de practicas no
competitivas. De todas maneras, como se explicara en la seccién 5.3.5, en la medida que la
produccién de almidon de mandioca se destina crecientemente al mercado externo, los precios
internacionales influyen decisivamente en los precios internos del producto; por otra parte, los
precios del mercado en fresco de la mandioca también influyen en los precios de la que se destina a
la industria.

Para trabajar al maximo de su capacidad instalada, de acuerdo a la ultima columna del Cuadro 5.3
las plantas industriales precisarian una superficie de cerca de 22 mil hectareas de mandioca. Esto
supone un rendimiento medio de unas 19 toneladas, lo que estd bastante por encima del promedio
actual. Se estima que para satisfacer la demanda de la industria se destinarian actualmente, como
maximo, alrededor de 15 mil hectéareas para producir la materia prima necesaria, y esto involucraria
unos 10.000 productores. Con la industria a plena capacidad, estas cifras se duplicarian.

Sin embargo, habria que tener en cuenta la opinion de un industrial encuestado, que sefiala que esa
capacidad industrial es tedrica o nominal, indicada por los fabricantes. No se tiene en cuenta el
tiempo de limpieza de las maquinas, que insume practicamente una jornada por semana durante el
periodo de actividad de las fabricas, y en el caso del Paraguay, también hay que considerar los cortes
diarios de energia eléctrica debido a deficiencias de la red de distribucion de ANDE, que pueden
durar hasta cinco horas y paralizan las fabricas (esto Gltimo fue sefialado también por otra industria
encuestada).
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Cuadro 5.3. Capacidad instalada de las empresas extractoras de almidon

Empresa Localidad Capacidad de Capac. de extrac. Necesidad de
molienda de almidén® materia prima
(ton/dia) (ton/afio) (has/afo)
CODIPSA | Repatriacion (Caaguazl) 200 14.000 3.000
CODIPSA Il Rall A. Oviedo (Caaguaz() 100 7.000 1.500
CODIPSA Il Guayaibi (San Pedro) 200 14.000 3.000
ALMISA Caaguazu (Caaguazl) 300 21.000 4.500
ALMISA Cnel. Bogado (Itapla) 100 7.000 1.500
Pildo Curuguaty (Canindey) 100 7.000 1.500
Pilao Katueté (Canindey() 100 7.000 1.500
ALMISUR Torin (CaaguazUl) 200 14.000 3.000
FEPASA Hernandarias (Alto Parand) 100 7.000 1.500
F.H. Curuguaty (Canindey() 50 3.500 750
Total 1.450 101.500 21.750

Fuente: USAID/Paraguay Vende, 2010

5.3.3 El mercado del almidén de mandioca

De acuerdo a la informacion presentada en el Cuadro 5.3 sobre la capacidad instalada de la industria,
y si se estima que las plantas procesadoras estarian trabajando a un 50% de su capacidad instalada, la
produccién de almidén de mandioca industrial seria actualmente de unas 50 mil toneladas anuales.

Pero otras fuentes presentan estimaciones bastante por debajo de esa cifra. Un documento del BID
expresa: “se estima que la demanda de almidon esta por el orden de 25.000 Ton./afio, de las cuales
15.000 Ton. son de almidon industrializado refinado, y 10.000 Ton. son de tipo casero, semi-
industrial.” (BID, 2005(b)) Y en un documento del 1ICA, en la entrevista ya mencionada a un jerarca
de la empresa CODIPSA, éste sefiala que su empresa produjo 12.000 toneladas de almidon en 2009
y que manejan aproximadamente el 50-60% del negocio (IICA, 2010).

Teniendo en cuenta ademas que en el afio 2007 se exportaron mas de 26 mil toneladas de almidon
(como se presenta en el Cuadro 5.4), la estimacién del documento del BID estd claramente por
debajo de lo que debe ser la produccion actual de almidén de mandioca industrial, que
probablemente se sitde entre 30 y 40 mil toneladas anuales.

Si se aceptan esos valores, y en funcion de los volumenes exportados, se puede estimar que la
demanda interna de almidon industrial fluctie entre 15 y 20 mil toneladas anuales. En los ultimos

82 5e estima una actividad de 280 dias en el afio
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afios, aproximadamente entre el 40 y el 70% de la produccion de almidon industrial debe haber
tenido como destino el mercado interno, y entre el 30 y 60% el mercado externo.

En el Cuadro 5.4 se presenta la evolucion de las exportaciones de almidédn en el periodo 2005-2009,
y 2010 hasta julio inclusive. La crisis internacional ocasiond la caida de las exportaciones en 2008 y
2009, que venian creciendo sostenidamente los afios anteriores, pero en los primeros siete meses de
este afio se exporto casi un 30% mas que en todo el 2009, por lo que posiblemente se supere a fin de
afo el volumen exportado en el 2008. Es de destacar el aumento del precio del almiddn en el
mercado internacional en los Gltimos afos.

Cuadro 5.4. Exportaciones de almidon de mandioca

Afio Volumen Valor FOB Precio por ton.

(ton) (US$) (US$)
2005 13.228 2.332.500 176,33
2006 18.401 2.884.500 156,76
2007 26.511 6.970.800 262,94
2008 17.404 7.329.500 421,14
2009 8.479 3.275.400 386,30
2010% 10.893 5.158.300 473,51

Fuente: USAID/Paraguay Vende, 2010, y BCP

Si se analizan los destinos de las exportaciones en el afio 2008 (el 2009 fue un afio atipico por la
crisis mundial), a Brasil se destino el 37,8% y a Argentina el 27,9% del total (en valor). Les
siguieron Uruguay (10,2%), Chile (9,9%) y Bolivia (8,5%). Otros destinos menores fueron México,
Panama, Peru, Espafa, Estados Unidos y Alemania.

En cuanto a las empresas exportadoras, en ese afio el 32% de las ventas al exterior correspondié a
ALMISA, el 29% a CODIPSA, el 25% a Fecularia Salto Pildo S.A., y el 12% a FEPASA. El 2%
restante correspondié a empresas comercializadoras, sin plantas procesadoras.

De acuerdo a datos de la FAO, Paraguay fue el cuarto exportador mundial en valor en 2007, detrés
de Tailandia, Hong Kong e Indonesia. Tailandia es el amplio dominador del mercado: en ese afio
exporto el 80,7% del total mundial (Paraguay represent6 el 1,6%).

5.3.4 Cadena del almidén de mandioca industrial

La cadena comercial/industrial presenta en el primer eslabon a los productores agropecuarios,
agricultores familiares en su enorme mayoria. Ya se indic6 anteriormente que una estimacion de su

% perjodo 1° enero — 31 julio
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namero total los situaria entre 5.500 y 11.000 (siendo mas realista esta Gltima cifra), considerando
tanto los que proveen a las pequefias plantas artesanales como a las plantas industriales de gran
tamarfio. Probablemente los proveedores de las grandes empresas estén en la actualidad en torno a los
siete mil productores, con fluctuaciones importantes en los ultimos afios.

En el eslabdn siguiente se encuentran los acopiadores transportistas, dedicados a la compra de la
mandioca a nivel de finca y su transporte y venta a las industrias. Pero también se encuentran
cooperativas, asociaciones y comités de productores que realizan asimismo el acopio, transporte y
venta de la mandioca a las industrias, pero en este caso sin una compra-venta intermedia entre el
productor y la industria.

Un tercer eslabén lo conforman las industrias productoras de almidén. Una parte de la produccion
tiene como destino la exportacion y otra parte es comercializada internamente, a compradores
mayoristas 0 a empresas de la industria gastronomica.

El siguiente eslabon lo conforman los compradores del exterior y los compradores del mercado
local, tanto mayoristas y distribuidores como industrias que utilizan el almidén como insumo. En el
ultimo eslabdn aparecen los compradores minoristas a nivel local, que venden a los consumidores
finales y abastecen a las pequefias industrias gastronémicas.

Con relacién al primer eslabon, los productores en su gran mayoria estan cultivando actualmente
variedades de mandioca de doble proposito, para consumo directo y/o para la industria. Esto les
permite vender para el mercado en fresco si los precios son altos, o en caso contrario vender su
produccidn a los industriales, que en general pagan un precio menor 0 mas estable a lo largo del afio.
Esta estrategia de los productores no ha permitido aparentemente un suministro constante y
confiable de la materia prima a la industria.

Algunos industriales se quejan de que esa situacion ocasiona a la agroindustria del almidén un cierto
grado de inseguridad e irregularidad en la provision de materia prima, sufriendo escasez durante
algunos meses del afio y abundancia en otros, asi como también pérdidas de la calidad industrial de
raices frescas que son retenidas un tiempo largo para la entrega en la industria, en épocas de gran
oferta y oscilaciones de precios (USAID/Paraguay Vende, 2010).

También es necesario tener en cuenta los problemas que se originan por las fluctuaciones en el
mercado internacional. EI documento del BID antes citado sefiala que “el mercado regional, liderado
por el Brasil, que cuenta con tres fabricas en la frontera con Paraguay, es altamente volatil y
susceptible a aspectos climatol6gicos regionales y especulaciones” (BID, 2005(b)). Esto significa
que cuando hay escasez de materia prima en el Brasil o el almidén de mandioca aumenta de precio
en su mercado interno, los acopiadores brasilefios van a Paraguay a comprar grandes cantidades de
mandioca, ocasionando el desabastecimiento de las industrias paraguayas. El transito del producto a
través de la frontera tiene un alto grado de informalidad.

Estos problemas han ocasionado que a fines de la década pasada y comienzos de ésta se observara
un eslabén industrial de la cadena poco consolidado, con plantas industriales con serios problemas
para operar en forma regular por dificultades para poder abastecerse de la materia prima. Esto genero
a su vez inseguridades para el segmento de los productores abastecedores de la industria, habiendo
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sucedido que alguna planta qued6 con deudas frente a sus proveedores de mandioca, al dejar de
operar.

A modo de ejemplo, la planta que actualmente explota la empresa ALMISA en Caaguazu, la mayor
planta de extraccion de almidon de mandioca del pais, fue inaugurada en 1997 por la empresa
Espigal S.A. y solo trabaj6é durante dos zafras, y luego “tuvo que cerrar por la falta de provision de
materia prima” (USAID/Paraguay Vende, 2010).

ALMISA “empez6 a funcionar en enero del 2000 y a los seis meses sufrieron el peor bajon del
precio del almiddn de los Gltimos 20 afios. Superada esa crisis se iniciaron las exportaciones. ... En el
2007 apareci6 otra crisis y gran cantidad de la mandioca producida en Paraguay fue comprada por
Brasil. ALMISA, como consecuencia, paré 3 meses. Luego de este episodio se sucedieron meses de
excelente produccion.” (USAID/Paraguay Vende, 2010).

El documento del BID ya citado sefiala al respecto que “la falta de abastecimiento de materia prima
ocasiond muchas pérdidas a las empresas del sector en el afio 2002, dando lugar al retiro y cierre de
una empresa y la mala reputacion de otra empresa que no cumplié con el pago a los pequefios
productores.” (BID, 2005(b)).

También la planta actual de FEPASA en Hernandarias (Itapua), adquirida en el afio 2005, estuvo
cerrada anteriormente varios afios. “La planta, a pesar de haber sido construida hace méas de 10 afios,
es una fabrica practicamente nueva.” Y la empresa Fecularia Salto Pildo ha atravesado por
problemas similares, a pesar de que la empresa madre, Almidones Pildo Ltda., “es considerada hoy
el mayor productor de almidones de América del Sur, con ocho plantas: seis en Brasil y dos en
Paraguay.” (USAID/Paraguay Vende, 2010). Segin este documento, la empresa tuvo varios
problemas en su localizacion en Curuguaty, como la falta de caminos y “hasta cerraron la fabrica por
mas de un afio por escasez de materia prima.” También se sefiala que hasta el afio pasado siempre
trabajo al 50% de su capacidad por falta de materia prima, pero ahora se trabaja al 100% debido a
que tras una adecuacion de las instalaciones, también se elabora almidon de maiz en la planta.

Evidentemente, esa situacion de inseguridad en la provision de materia prima indicaria la necesidad
de una mayor coordinacion entre las plantas industriales y los productores.

5.3.5 Precios y margenes de comercializacion

Las variaciones estacionales y anuales de los precios en la cadena del almidon de mandioca
responden en primer término a las variaciones del precio del almidon en el mercado internacional, y
en particular en Brasil; para las variaciones estacionales influye también el precio de la mandioca en
fresco en el Mercado de Abasto de Asuncidn. Las variaciones de oferta de mandioca en el Brasil
condicionan fuertemente la disponibilidad de mandioca en el mercado interno: en periodos de
escasez del tubérculo en el pais vecino y consiguiente aumento de su precio, la mandioca paraguaya
se vende (legal o ilegalmente) masivamente hacia el Brasil.

En la Figura 5.1 se presenta la evolucion de los precios promedio anuales de la mandioca vy el
almiddn en el periodo 1999-2009. Los precios de la mandioca corresponden a los precios pagados en
el Mercado de Abasto de Asunciony a los pagados por una de las industrias a los productores que la

106



Casos en Uruguay y Paraguay

abastecen; los precios del almidén son los pagados en el Mercado de Abasto, los precios de venta de
dicha industria y los precios de exportacidn (disponibles a partir de 2003), divididos por 8 para
facilitar la comparacion de las evoluciones anuales.®*

Se observa claramente que los precios que paga la industria por la mandioca y los precios del
almidon, tanto los del Mercado de Abasto como los precios a los que vende la industria, evolucionan
en forma conjunta; el precio de exportacion tiene un comportamiento algo dispar al comienzo, pero a
medida que aumentan los volimenes exportados en los ultimos afios, el comportamiento es similar.
El precio de la mandioca en el Mercado de Abasto tiene algunas oscilaciones diferentes, pero en
general la tendencia a lo largo de los afios acompafia la evolucion de los otros precios considerados.

Figura5.1.  Evolucion de los precios de la mandioca y el almidén de mandioca
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Fuente: Elaborado en base a informacion de DC/MAG, USAID/Paraguay Vende (2010) y datos de las industrias.

De la observacion de la Figura 5.1 se podria concluir entonces que es el precio del almidén el que
determina en gran medida el precio de la mandioca, no sélo la que abastece la industria sino también
la que se consume en fresco. Y ese precio del almiddn esta determinado en gran medida por el precio
internacional, segiin lo que muestra dicha figura. De acuerdo a lo indicado por alguna de las
personas entrevistadas, la referencia que utiliza la industria paraguaya es el precio del almidon de
mandioca en la Bolsa de San Pablo.

8 Se acepta en general una relacion entre 8:1 0 10:1 entre el precio de la mandioca y el precio del almidén.
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Figura5.2.  Ingresos mensuales de mandioca en el mercado de Asuncion
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Fuente: Elaborado en base a informacion de DC/MAG
Figura5.3.  Precios mensuales de mandioca en el mercado de Asuncion
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Fuente: Elaborado en base a informacién de DC/MAG
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En las Figuras 5.2 y 5.3 se presenta la variacion mensual de ingresos de mandioca y de sus precios
en el Mercado de Abasto de Asuncidn, en el periodo 2005-2009. Se observa claramente un pico de
oferta en los meses de junio a septiembre, que se corresponde perfectamente con el periodo de
menores precios. A partir de septiembre los ingresos mensuales bajan constantemente hasta enero y
los precios suben en forma correspondiente. Esto obliga a las industrias a tener que pagar mas por la
mandioca en esos meses, si desean contar con materia prima para su procesamiento.

Las explicaciones a esta variacion estacional de la oferta de mandioca fresca indican una razén
bioldgica: en el invierno, en el periodo de latencia de la raiz, su contenido de almidén es mayor; y
otra razon de gestion de las fincas: luego del invierno es cuando comienza un nuevo ciclo agricola y
los campesinos quieren liberar parcelas para nuevos cultivos. También algln entrevistado sefialé que
en el verano a los productores familiares les resulta mas dificultoso trabajar en la cosecha de la
mandioca por el intenso calor, y también porque el suelo esta méas seco y duro. De hecho, alguna de
las plantas industriales de almidon sélo trabaja en el periodo marzo-septiembre.

Finalmente, en la Figura 5.4 se presenta una comparacion entre el precio mensual pagado por la
mandioca en el afio 2010 por una industria, y el precio de la mandioca en el Mercado de Asuncion.
Se observa mucha menor variacién en los precios a nivel de la industria, y que los mismos no han
acompafiado el aumento de precios que se ha dado este afio ya a partir de junio. Posiblemente dicha
industria debe estar encontrando dificultades para seguir comprando mandioca, 0 se vera obligada a
aumentar su precio de compra.

Figura5.4.  Precios mensuales de la mandioca - 2010
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Fuente: Elaborado en base a informacion de DC/MAG y datos de las industrias
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En cuanto a los margenes de comercializacion, no se dispone de informacion de cuéles son los
precios que recibe el productor por la mandioca destinada al consumo en fresco. El costo del flete al
Mercado de Asuncion depende ldgicamente de la distancia; informaciones de la Direccion de
Comercializacion (DC) del MAG indican un costo promedio de 140 Guaranies por kilo, para
productores ubicados en la cercania de las plantas industriales de Caaguazu; un trabajo de la GTZ
del afio 2008 indicaba un costo de flete a Asuncion de 200 Gs/kg, para agosto 2007, con un precio de
venta de 500 Gs/kg.

Para los productores que venden a las industrias de almidon, alguna de estas industrias indico un
flete promedio de 50 Gs/kg. Con la informacion de la Figura 5.4, descontandole los costos de flete
de 140% y 50 Gs/kg respectivamente, el precio promedio del periodo febrero-agosto 2010 serfa de
344 Gs/kg de la mandioca destinada al Mercado de Abasto, y de 216 Gs/kg la destinada a la
industria. Pero hay que tener en cuenta que la mandioca destinada al mercado en fresco tiene un
descarte de un 20% aproximadamente, cosa que no sucede con la que se destina a la industria. Hecha
esa correccion, el precio de la mandioca destinada al Mercado de Asuncion quedaria en 275 Gs/kg,
incluido el margen de comercializacidn; la diferencia entre ambos precios es el 21,5% del precio de
la mandioca para el consumo en fresco — lo que parece ser un valor bastante razonable como margen
de comercializacion — por lo que en el caso analizado existiria cierto equilibrio entre lo que el
productor puede obtener vendiendo la mandioca para el consumo en fresco o vendiéndola a la
industria de almidon.

En las entrevistas realizadas a las industrias, varias indicaron un precio de 250 Gs/kg, puesta en
fabrica, para la mandioca comprada este afio. Aparentemente hubo cierto acuerdo (al menos entre las
industrias mas grandes) para pagar esa cifra a sus proveedores de materia prima.

En la entrevista ya comentada a un jerarca de CODIPSA que aparece en una publicacion del 1ICA,
esta persona expreso que “este afio arrancaremos con 250, hablamos con la competencia para tratar
que actuemos con seriedad y mantengamos ese precio, y mantener asi el ingreso a los productores.”
(I1CA, 2010).

Si bien ése seria un precio “piso” para la mandioca, no resulta claro si dicho precio podria aumentar
en caso que el precio internacional del almidén asi lo hiciera. Y teniendo en cuenta la influencia de
este Ultimo en determinar el precio de la materia prima, llama la atencién que a comienzos del afio se
estuviera en condiciones de asegurar un precio minimo a pagarle a los productores, a no ser que ése
le garantizara un margen de ganancia importante, independientemente de las fluctuaciones del precio
internacional. Por otra parte, de acuerdo a la informacion del Cuadro N°, el precio internacional del
almiddn este afio ha sido sensiblemente superior al de todos los afios anteriores.

Pareceria que debido a la debilidad institucional y normativa existente en el Paraguay en el area de la
defensa de la competencia,®® resulta una practica comdn entre los industriales (y socialmente
aceptada) la de realizar acuerdos entre ellos para la compra de su materia prima, lo que podria

8 Como se ha explicado, es el flete promedio indicado por la Direccién de Comercializacion del MAG, desde las
principales zonas productoras de mandioca para consumo en fresco hasta el Mercado de Asuncién.

8 “Dentro del MERCOSUR y de toda Sudamérica, Paraguay es el dnico pais que no cuenta con una Ley de Defensa de
la Competencia.” (MIC Digital, 2010)
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suponer un comportamiento no competitivo. A modo de ejemplo, en la Ley N° 18.159 del Uruguay,
de “Promocién y Defensa de la Competencia™, su articulo 2° expresa: “se prohibe el abuso de
posicion dominante, asi como todas las practicas, conductas o recomendaciones, individuales o
concertadas, que tengan por efecto u objeto, restringir, limitar, obstaculizar, distorsionar o impedir la
competencia actual o futura en el mercado relevante...” Y el articulo 4° sefiala: “las practicas que se
indican a continuacion se declaran expresamente prohibidas, en tanto configuren alguna de las
situaciones enunciadas en el articulo 2° de la presente ley. A) Concertar o imponer directa o
indirectamente precios de compra o0 venta u otras condiciones de transaccion de manera abusiva.”
(ROU, Poder Legislativo, 2007).

Debido a la importancia que tiene en el mercado del almidon de mandioca esa empresa y al elevado
grado de concentracion actual de esta industria (ya comentado), le resultaria relativamente facil
realizar esos acuerdos con otros industriales, haciendo valer su poder de compra en el mercado de la
mandioca.

5.3.6 Perspectivas de mercado del almidén de mandioca

Como se sefald anteriormente, la mandioca resulta muy competitiva como fuente de almidén: la raiz
contiene mas almidon, por peso en seco, que casi cualquier otro cultivo alimentario, y el almidon es
facil de obtener con tecnologias sencillas. Por otra parte, los precios en el mercado mundial del
almidon de mandioca son méas bajos que los almidones mas comdnmente usados: de maiz y trigo,
fundamentalmente, y también de papa.””’

Se ha comentado asimismo que el almidon de mandioca aventaja a otros almidones (con excepcion
del de papa) por su proceso de gelificacion mas rapido; que es un almidén mas claro y de mas
viscosidad, que es muy estable en los productos alimenticios &cidos, y que tiene propiedades 6ptimas
para su uso en industrias no alimenticias.

A nivel mundial, la industria del almiddn es una de las agroindustrias mas importantes, acrecentada
altimamente su importancia por el uso del almidén como fuente de biocombustibles. La demanda
por almidon ha crecido fuertemente durante mucho tiempo y ha acelerado su crecimiento en los
ultimos afios, superando al crecimiento de sus materias primas, basicamente trigo y maiz (el almidén
de mandioca solo representa el 10% del total). Esto ha causado un aumento de los precios y también
una mayor atencion hacia la mandioca como materia prima del almidon. También se espera un
aumento importante de la demanda de los almidones modificados (FAO, 2006).

A pesar de este escenario favorable, hasta ahora los paises productores de mandioca no han prestado
demasiada atencion a la produccion de almidon. Como sefiala la FAO, “si bien ha crecido la
demanda mundial de almidén de yuca en los ultimos 25 afios, solo Tailandia ha pasado de la
produccion del alimento béasico a la de productos y materias primas para la industria de la

8 Aunque debido a los subsidios que tiene el almidén de papa en la Unidn Europea, muchas veces su precio en el
mercado internacional es igual y aun inferior al de mandioca.
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transformacion”. En Tailandia actualmente se utiliza en torno al 50% de la produccion anual de
mandioca (que es de 18 millones de toneladas) para la produccion de almidon (FAO, 2006).

Lo comentado en los parrafos anteriores parece indicar que las perspectivas en el mercado mundial
son promisorias para un crecimiento de la demanda del almidon de mandioca. Y en el mercado
regional también existe una demanda insatisfecha, por lo que el mismo estaria en condiciones de
absorber sin inconvenientes posibles aumentos de la produccion de almidén en el Paraguay
(USAID/Paraguay Vende, 2010).

Por otra parte, ya se ha sefialado que la capacidad instalada de la industria en el Paraguay estaria
subutilizada, estimandose una capacidad ociosa entre 35 y 50%, segin las fuentes; pero
posiblemente por los altos precios del mercado mundial de los Gltimos afios, algunas plantas que
estaban sin funcionar lo han vuelto a hacer, y una empresa al menos (CODIPSA) tiene ambiciosos
planes de expansion, con la instalacién de dos nuevas plantas hasta el afio 2015, ademas de una
ampliacion ya prevista de la planta inaugurada este afio.*® Se debe tener en cuenta también la
posibilidad de incursionar en la produccion de almidones modificados, que ofrecen la oportunidad de
aumentar el valor agregado del producto final.

Todo lo anterior lleva a concluir que la demanda de materia prima por la industria seguramente ird
en aumento en el pais, y que un mayor nimero de productores podria integrarse a la cadena
agroindustrial. Actualmente, como se ha indicado, se estima que entre 7.000 y 10.000 productores
estarian integrados a esta cadena, abasteciendo a las diferentes plantas industriales existentes; con la
industria trabajando a pleno, se podrian integrar a la cadena entre 15 y 20 mil productores de
mandioca, sin tener en cuenta los planes de expansion comentados.

5.4 Analisis del ambiente institucional y organizacional

Las iniciativas publicas de apoyo a la agricultura familiar han sido casi una constante en las Gltimas
décadas en el Paraguay, en funcion de la indudable importancia social y econdmica de este segmento
de productores, y de la marginalizacion de los beneficios de la expansion de la economia que han
sufrido en ese periodo. Es bueno recordar que Paraguay es el pais mas rural de Sudamérica, con 43%
de poblacion rural (de acuerdo al Censo de Poblacion 2002), y que las fincas de la agricultura
familiar son algo mas de 240.000, el 83% del total de establecimientos agropecuarios.

El Plan Estratégico Economico y Social 2008-2013 sefiala que “los sectores mayoritarios de
pequefios agricultores presentan serias dificultades para insertarse en los mercados. Cerca de la
mitad de las unidades campesinas se encuentra en un proceso de desarticulacion productiva, por
debajo del nivel de produccion necesario para ser econdmicamente viables.” Y agrega: “La
desarticulacion de la estructura productiva del sector convive con una desarticulacion de las politicas
aplicadas al sector. Desde inicios de la década de los “90s, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
experimenta un paulatino y persistente proceso de involucion institucional, deterioro de sus

8 Uno de los industriales entrevistados comenté que adicionalmente a los planes de expansion de CODIPSA, se estan
construyendo dos fabricas nuevas de almidon.
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capacidades de gestion administrativa y de liderazgo, junto a una progresiva pérdida de recursos
humanos capacitados.” (Equipo Econdémico Nacional, 2009).

Como consecuencia de ello, la mayoria de las iniciativas publicas de apoyo a la agricultura familiar
no pasaron de grandes enunciados y se quedaron en la etapa de la formulacion. En los dltimos 15
afios se prepararon sucesivamente diversos planes, programas y estrategias que no se plasmaron
después en medidas concretas.

Se pueden mencionar asi la Estrategia para el Desarrollo Humano Agro-Rural (“Construyendo el
Futuro Agrario del Paraguay”), un gran esfuerzo materializado en 1997 gracias al apoyo del PNUD,
Banco Mundial, CEPAL y FAO, y en el que participaron técnicos del sector publico y privado del
Paraguay. La estrategia impulsaba acciones concretas para el fortalecimiento de la economia
campesina, pero con el cambio de gobierno en 1998 esa iniciativa fue dejada de lado.

Se prepard luego el Plan Agropecuario y Forestal para el Desarrollo del Campo (Plan de Gobierno
1999/2003), donde también se proponian medidas especificas de apoyo a la agricultura familiar, pero
tampoco dicho plan se materializ6 en acciones concretas.

Con un nuevo cambio de gobierno se formul6 el Plan de Desarrollo Agrario y Rural, Periodo 2004-
2008. En el marco de dicho plan (que nunca se instrumentd en su totalidad) se formularon diversos
programas, como el “Programa de Reactivacion de la Agricultura Familiar” y el “Programa de
Asistencia Técnica Integral para el Desarrollo de la Agricultura Familiar” (PATIDAF), del afio
2005. Este altimo programa consigui6 ser implementado durante unos dos afios, pero en general los
frecuentes cambios de los jerarcas ministeriales impedian que esas iniciativas tuvieran cierta
continuidad, ya que muchas veces se formulaban solamente como banderas politicas de los ministros
de turno.

Durante el afio 2007 se cre6 el RENAF (Registro Nacional de Apoyo a la Agricultura Familiar), con
el objetivo de consolidar en una sola base de datos todos los productores registrados como
pertenecientes al estrato de la agricultura familiar, y posteriormente se cre6 el PRONAF (Programa
Nacional de Apoyo a la Agricultura Familiar), que inicid su ejecucién en enero de 2008, con una
duracién de cinco afios. Con la nueva administracion gubernamental que comenzd en agosto del
2008, el MAG ha mantenido la ejecucion del PRONAF.

Su objetivo es “establecer, desarrollar e implementar instrumentos innovadores de apoyo a la
Agricultura Familiar que permitan mejorar la produccién y productividad de la finca y por ende el
aumento del ingreso familiar...”. EI uso més publicitado del PRONAF ha sido como mecanismo de
transferencia de recursos para atender situaciones de emergencia que han afectado a la agricultura
familiar, sea para regiones especificas o para rubros especificos de produccién, pero también a través
del componente Apoyo en Transferencias para la Implementacion de Tecnologias, el PRONAF ha
actuado como vehiculo para canalizar recursos de otras fuentes para apoyar el financiamiento de
proyectos a comunidades rurales. De cierta forma el PRONAF sustituy6 los apoyos y subsidios
gubernamentales que en la Gltima década habian recibido los productores familiares para el cultivo
del algodon (hoy casi desaparecido como cultivo de renta de los pequefios productores). Pero el
Programa parece manejarse mas bien en funcion de necesidades coyunturales y/o presiones politicas.
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Finalmente, es importante sefialar que el Vice Ministerio de Agricultura del MAG esta comenzando
a preparar un “Programa de Fomento para el Desarrollo de la Competitividad de Productos
Agropecuarios”, aunque hasta ahora no ha pasado de una serie de enunciados generales. La idea de
este programa nacio del pedido de productores y de agroindustrias (sobre todo por presién de los
industriales) de que el MAG tuviera algunas acciones de apoyo al segmento de la produccién que no
es de subsistencia y gque se vincula con las agroindustrias.

Se parte del reconocimiento de que hay un segmento de la agricultura familiar que se relaciona
fuertemente con el mercado. Por tanto el programa buscara promover el mejoramiento de la
competitividad. El objetivo general es promover el posicionamiento competitivo de manera
sostenible del sector agropecuario en los distintos mercados, mediante mejores condiciones de
produccion y comercializacion, con equidad y sin exclusion (MAG, 2010).

Uno de los objetivos especificos es fomentar las alianzas publico-privadas para coordinar acciones
que favorezcan el desarrollo del sector, a través de la conformacion de “mesas por producto”, con la
presencia de productores y sus organizaciones, de representantes de los industriales, comerciantes,
exportadores, y del sector publico, para definir instrumentos de politica y estrategias para fortalecer
la competitividad, con un enfoque de cadenas de valor. Un segundo objetivo es fomentar la insercién
competitiva en el mercado de las empresas agropecuarias, y un tercer objetivo es aumentar las
capacidades institucionales del sector publico para el fomento de la competitividad.

Por altimo, fuera de la érbita del MAG, desde comienzos de afio el MIC esta realizando un trabajo
coordinado y de complementariedad con el MAG apoyando ciertas cadenas agroindustriales
(identificadas por el MIC) con problemas para contar con materia prima a precios competitivos y
con oferta permanente. El diagndstico es que por falta de asistencia técnica adecuada se genera una
oferta estacional y una muy baja productividad de los cultivos; esto genera enfrentamientos con la
industria, a quien los productores acusan de pagar precios bajos. La idea que se maneja es que la
asistencia técnica se focalice hacia la mejora de la productividad en productores que tengan
relacionamiento con ciertas industrias, lo que asegure el mercado para los incrementos de su
produccidn. Pero es un enfoque puntual, referido sélo a ciertas industrias y a la situacion coyuntural.

En cuanto a iniciativas directas de apoyo al cultivo de mandioca, a mediados del afio 2003, en
visperas del inicio de un nuevo periodo de gobierno y a impulso de los industriales del almidén de
mandioca, se realizaron una serie de reuniones con técnicos del MAG vy otros especialistas para
comenzar a delinear un programa gubernamental de apoyo al cultivo. EI Ministro entrante del MAG
habia anunciado que la mandioca dejaria de ser considerada como un cultivo de consumo solamente
y se la trataria también como un rubro de renta.

En septiembre de 2003 la DGP publico el Programa Nacional de Mandioca con el subtitulo
“Fortalecimiento de la investigacion, difusion y desarrollo de nuevos productos de la mandioca para
el Paraguay (periodo 2003-2008)”. El objetivo general era “lograr productores de mandioca
capacitados en las técnicas modernas de produccion y acceso al mercado con el fin de incrementar la
produccion y productividad del cultivo de la mandioca, para satisfacer la demanda del consumo en
fresco (a nivel de finca y urbana), a las industrias procesadoras (almidon, farifia) y el desarrollo de
nuevos productos” (DGP-MAG, 2003).
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Se mencionaban luego “las estrategias para alcanzar los objetivos previstos”: la capacitacion de
técnicos y productores en los diversos aspectos del cultivo y su procesamiento; el fortalecimiento de
las organizaciones de productores para emprender las diferentes acciones establecidas; la
concertacién entre los diversos actores; el establecimiento de lineas de investigacion, desarrollo
tecnoldgico y transferencia de tecnologias que sustenten al Programa en el corto, mediano y largo
plazo; la conformaciéon de un equipo técnico asesor y de gestion del Programa Mandioca con
representantes del Sector Publico y Privado; la creacién de una Unidad de Coordinacion Nacional
del Programa Nacional de Mandioca, y finalmente, gerenciar la busqueda del financiamiento del
Programa a través de alianzas con las diferentes instituciones del Sector Publico y Privado.

El Programa seria implementado en diversas zonas del pais, seleccionandolas segun cual fuera el
destino de la mandioca (consumo en fresco, la industria del almidon o pequefias industrias
artesanales). Las metas eran capacitar a 50 técnicos y 10.000 productores, e incrementar a 20 ton/ha
el rendimiento promedio en un plazo de cinco afos.

El Programa tenia cuatro componentes: a) investigacion agricola o innovacién tecnoldgica; b)
asistencia técnica; c) comercializacion, y d) desarrollo de pequefias agroindustrias. En el componente
de comercializacion, los objetivos eran: i) capacitar a los productores en técnicas de negociacion y
agricultura de contrato; ii) apoyar a los productores para la adopcion de normas de comercializacion
de productos y subproductos de la mandioca; iii) estudiar y difundir el comportamiento del mercado
nacional e internacional de la mandioca; iv) asistir técnicamente a los productores en el manejo post
cosecha de la mandioca, para su acceso al mercado y a las industrias procesadoras; v) suministrar
informaciones actualizadas de mercados, de la materia prima y sus derivados; vi) promover la
realizacién de estudios de mercado, tendientes a diversificar la demanda interna y para la
exportacion, y vii) promover acciones coordinadas con instituciones pablicas y privadas.

El costo estimado del Programa era 400 mil dolares para los cinco afios, estando los costos
discriminados por componente y por afio. Pero como se indicO mas arriba, si una estrategia era
“gerenciar la basqueda de financiamiento del Programa”, ello significaba que no se contaban de
hecho con los recursos necesarios.

A comienzos del 2004, el Ministro del MAG expresaba en la prensa que “el Programa Nacional de
la Mandioca que sera implementado desde este afio tiene una meta de alcanzar las 500.000 hectéreas
de cultivo.” Una informacion de prensa de septiembre de 2004 indicaba que “la produccién de
mandioca puede duplicarse poniendo en marcha el Plan Nacional establecido para esta raiz”, lo que
significaba que el Programa todavia no habia comenzado a instrumentarse.

En febrero del 2006 una noticia de prensa indicaba en su titulo: “MAG deja en el olvido el Plan
Nacional de la Mandioca. No figura entre los 11 rubros que prioriza”. La nota se referia al anuncio
que habia hecho la Vice Ministra de Agricultura, indicando los 11 rubros que contaban con
programas nacionales en el MAG.

Al dia siguiente el Ministro (que no era ya el que habia impulsado el Programa en el afio 2003)
desmentia la informacidn, aclarando que “la no mencién de este rubro entre los programas de
diversificacion agropecuaria del MAG por parte de la viceministra fue solo un olvido.” Informaba
ademas que "del monto global que este afio destinaremos a la diversificacion productiva, que es Gs.
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2.500 millones, unos Gs. 300 millones seran para el programa nacional de la mandioca". (ABC
Digital, 2006 (a)). Esos 300 millones de Guaranies equivalian a unos 46.000 dolares.

En junio de 2006, el mismo medio que habia dado la informacion en febrero, sefialaba: “a principios
de febrero pasado habiamos informado que el Ministerio de Agricultura y Ganaderia abandond el
programa nacional de la mandioca, hecho que motivé una reunioén de prensa por parte del entonces
Ministro de Agricultura, para desmentir esa situacion. Sin embargo, estamos en el sexto mes del afio
y esa institucion no ha realizado oficialmente ni siquiera un dia de campo para capacitar a los
productores en las técnicas de seleccion y almacenamiento de la rama semilla, que es fundamental
para impulsar el rubro. Cabe sefialar que el experto en mandioca Ing. Agr. Moisés Vega, Ultimo
coordinador del programa mandioquero, ya no pertenece al MAG y actualmente esta trabajando en
otra entidad.” (ABC Digital, 2006(b)).

En sintesis, el Programa Nacional de Mandioca del afio 2003 tuvo corta vida y muy pocos
resultados concretos. Tampoco contemplaba otros aspectos muy importantes para facilitar la
comercializacion de la produccién de mandioca, como la deficiente infraestructura vial existente,
que encarece o imposibilita en ciertos periodos del afio la salida de la produccion de las fincas.

Durante el periodo actual de gobierno se ha tratado de implementar nuevamente un programa
nacional de mandioca, pero yendo hacia un enfoque de cadenas de valor y tratando de facilitar la
conexion productor-industria. La atencion prioritaria a la agricultura familiar y a sus rubros
tradicionales que proviene de las directrices del Plan Estratégico Econdmico y Social 2008-2013, le
otorgan relevancia a iniciativas de ese tipo.

Uno de los ocho “objetivos y pilares” de la estrategia de dicho Plan es “Realizar una reforma agraria
integral con reactivacion de la agricultura familiar”. Y entre las acciones y medidas que se indican
para ello, figuran: “5. Fortalecer los sistemas de informacion de mercado de los principales rubros de
la produccion agropecuaria. 6. Capacitar técnicos y productores de la Agricultura Familiar en
agronegocios. 7. Establecer normas estandarizadas para la comercializacion de los diferentes rubros
del sector. 8. Desarrollar cadenas de valor orientadas a los mercados interno y externo. 9. Promover
centros privados que brinden servicios para la comercializacién de los productos.” (Equipo
Econdmico Nacional, 2009).

También en el caso de la “Propuesta de Politica Publica para el Desarrollo Social 2010-2020,
dentro del Eje Estratégico 3, “Crecimiento Economico sin Exclusiones” y su Objetivo 3.2, “Impulsar
el desarrollo econdémico y social de toda la poblacion rural, con especial énfasis en la agricultura
familiar”, una de las politicas priorizadas es: “Desarrollar estrategias de insercion en los mercados y
cadenas productivas”. (Gabinete Social, 2010)

Sin embargo, el proceso de involucion institucional que ha venido sufriendo el MAG, con deterioro
de sus capacidades y pérdida de recursos humanos capacitados, determina que no haya sido posible
avanzar sustancialmente en la formulacion de dicho programa nacional de mandioca. A comienzos
de este afio se habian llegado a elaborar unas bases para discusién, pero no ha habido mayores
avances posteriormente.

Por otra parte, el sector industrial ha vuelto a reclamar mayor apoyo gubernamental para el
desarrollo del cultivo. Segin una noticia de la prensa, en marzo de este afio, con motivo de la
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inauguracion de la tercera planta industrial de CODIPSA y aprovechando la presencia en el acto del
Presidente de la Nacién y del Ministro de Industria y Comercio, “el gerente general de la firma,
Hans Theodor Regier, pidié al titular del Ejecutivo la reactivacion del programa nacional de la
mandioca, de cara a poder ampliar la produccion, atendiendo a que todas las industrias que procesan
almidon de mandioca trabajan al 50% de su capacidad, por la falta de materia prima.”

En un reportaje que le hicieron en esos dias, el Sr. Regier, ante una pregunta del periodista: “;qué
piden al Gobierno?”, respondid: “tres cosas: caminos en buen estado para abaratar costos; asistencia
técnica eficiente, para trabajar en los rendimientos; y en tercer lugar un redisefio del plan nacional de
la mandioca.” Y agregd: “(el plan) estd archivado. Esta en algun bibliorato. Se deberia hacer un
redisefio. No hace falta uno nuevo, sino que se ajuste a los criterios actuales.” (Ultima Hora Digital,
2010).

Aparte de la formulacion de politicas y programas, el MAG ha realizado tradicionalmente diversas
acciones de apoyo al mejoramiento del cultivo. En el Campo Experimental de Choré (departamento
de San Pedro) se han llevado a cabo actividades de investigacidn, fundamentalmente de evaluaciéon y
seleccion de cultivares de mandioca con alto potencial productivo, agronémico e industrial, que han
permitido identificar diversos cultivares promisorios. Pero el deterioro institucional del MAG ha
determinado que no se haya continuado con la experimentacion a mayor escala y en otras zonas de
esos cultivares. La asistencia técnica a los productores que brinda el MAG a través de la Direccién
de Extension Agraria (DEAG), es de alcance muy limitado: de acuerdo al Censo 2008 solo el 6% de
los agricultores familiares reciben asistencia técnica de la DEAG (en total, el 18% de los agricultores
familiares reciben alguna forma de asistencia técnica, tanto desde el sector pdblico como del
privado).

A nivel del sector privado, una informacion de prensa de octubre de 2009 daba cuenta de la
realizacién “de la primera reunion formal de la Camara Paraguaya de Industrializadores de la
Mandioca (CAPAMA), en la ciudad de J. Eulogio Estigarribia, Caaguazl.”, que se creaba con los
objetivos (entre otros) de fomentar la cooperacion entre las empresas industrializadoras de mandioca
en el Paraguay, representar al sector privado ante el Gobierno nacional y ante entes internacionales,
articular la cooperacion con el Gobierno paraguayo para apoyar el cultivo y la industrializacion de la
mandioca, y fomentar el cultivo de la mandioca como una alternativa para mejorar el nivel de vida
de los pequefios y medianos productores agropecuarios en el Paraguay. EI Sr. Hans Theodor Regier
fue quien propuso los objetivos de la CAPAMA (ABC Digital, 2009).

Sin embargo, de las tres empresas productoras de almidon de mandioca entrevistadas para este
estudio, dos respondieron que no se habian desarrollado relaciones de cooperacion con otras
empresas del mismo rubro, y en el otro caso la respuesta fue “muy poco”. De hecho, la Camara no
parece haber pasado de esa “primera reunion formal”, y aparentemente no se ha vuelto a reunir.

5.5 Analisis de las transacciones entre productores y procesadores
5.5.1 Introduccién

La cadena agroindustrial del almidon de mandioca es una cadena de reciente formacion en el
Paraguay. La primera industria se instalé hace 15 afios (ya no trabaja mas) y recién en los tltimos 10
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afios se ha ido consolidando la cadena con la instalacion de varias plantas procesadoras. Las
relaciones entre productores e industriales son por tanto bastante nuevas, con dificultades en muchos
casos para generar relaciones de mutua confianza, lo que ha llevado a que esta cadena haya mostrado
algunos problemas en la articulacion entre el eslabon de la producciéon primaria y el eslabdn
industrial.

Por el lado de la industria, la dificultad mayor parece haber sido la de conseguir asegurar un flujo
mas 0 menos constante de materia prima. Ha sufrido permanentemente la competencia del mercado
en fresco y de la venta de mandioca a Brasil (formal o informal), en afios de escasez en el pais
vecino. También ha tenido problemas porque los productores no plantan las variedades mas aptas
para el procesamiento — lo que ocasiona que el rendimiento industrial no sea el éptimo —y porque en
determinadas coyunturas se producen pérdidas de la calidad industrial de las raices frescas al ser
retenidas un tiempo largo por los productores, en épocas de gran oferta y oscilaciones de precios.
Algunas empresas industriales estan encontrando menores problemas con la produccion de almidon
de maiz (al relacionarse con productores del cultivo de mayor tamafio) o al menos con la produccién
alternada en el afio de ambos almidones.

Por el lado de la produccion primaria, los productores encuentran mejores oportunidades
estacionales en el mercado en fresco, con mejores precios en el periodo octubre-enero que los que
paga la industria. En muchas zonas los costos de flete son elevados, agravados por el mal estado de
los caminos. En determinadas zonas ha habido malas experiencias con fabricas que quebraron y no
pagaron. En general los rendimientos agricolas son bajos porque se utilizan précticas tradicionales de
cultivo, no se usan variedades mejoradas y hay escasa adopcién del conocimiento tecnolégico
disponible.

Frente a estos problemas, vale la pena resaltar algunas particularidades importantes que presenta la
cadena del almidén de mandioca en el Paraguay. El panorama general de las cadenas
agroindustriales en un contexto de globalizacion de la agricultura y crecimiento agricola a través del
comercio internacional, muestra procesos que se enmarcan en una dinamica de exclusion: los actores
0 agentes comerciales de las cadenas trabajan en forma creciente con pocos grandes proveedores de
materia prima, buscando economias de escala e intentando reducir los costos de transaccion
asociados con estdndares de calidad cada vez més exigentes (CADEP, 2010(b)).

Pero también es cierto que al influjo de que en los Gltimos 10 o 15 afios han aparecido nuevos rubros
de renta para la agricultura familiar paraguaya y varios de ellos en cadenas productivas
agroindustriales, la agricultura familiar empieza a tener las condiciones y los espacios para
desarrollarse comercialmente y para ser parte de cadenas productivas de rubros competitivos y de
exportacion. Se esta asistiendo al inicio y afianzamiento de lo que se ha denominado “agricultura
familiar globalizada” (CADEP, 2010(a)). Entre los nuevos rubros de la agricultura familiar que han
encontrado lugar en el mercado internacional se encuentran entre otros el sésamo, las frutas, el
azUcar organica, la stevia (edulcorante natural) y la mandioca para la elaboracién de almidon.

En este contexto, la cadena del almidon de mandioca en Paraguay no parece tener por ahora grandes
exigencias en cuanto a estandares de calidad de la materia prima, y por otra parte, como se comento
al comienzo de este documento, no existen grandes productores de mandioca en el pais. No habria
por tanto ninguna amenaza de exclusion de los pequefios productores de la cadena. Es decir que
existen condiciones favorables para la insercion exitosa y la permanencia de los agricultores
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familiares en ella. ElI problema entonces radica en poder satisfacer los intereses particulares de
industriales y productores, a veces contrapuestos, y lograr una coordinacién y estructuras o modelos
de gobernanza eficientes en la cadena agroindustrial.

5.5.2 Modelos de gobernanza presentes en la cadena del almidén de mandioca
Modelos “tradicionales” de gobernanza
i) Venta directa de productores a las fabricas

Este modelo de gobernanza no es el predominante. Una de las tres industrias entrevistadas indico un
porcentaje de 20% del total de la materia prima proveniente directamente de productores
individuales, y otra un porcentaje menor ain. La otra industria menciond un porcentaje mayor, pero
sin precisar cuanto.

El mecanismo contractual “directo” entre el productor y el procesador representa un mecanismo mas
coordinado que el que involucra un intermediario, dado que las tareas de comercializacion (busqueda
de informacion, negociacion, y velar por el cumplimiento de los términos de intercambio acordados)
son integradas verticalmente y realizadas por los propios agentes involucrados.

Los agricultores familiares paraguayos estan acostumbrados a la venta a intermediarios que compran
productos directamente de los productores en sus fincas y pagan al contado. La venta directa a una
industria implica un cambio de esa forma tradicional de comercializacion que no esta al alcance de
todos los productores, sea por razones culturales o econémicas: 0 no tienen los conocimientos
suficientes para realizar tareas como la basqueda de informacion o la negociacion en pie de igualdad
con la industria, 0 no tienen medios econdmicos suficientes para desplazarse fuera de sus fincas para
realizar dichas tareas. Y muchas veces existen lazos de dependencia con los intermediarios
acopiadores que impiden la concrecion de un mecanismo contractual directo entre productor y
procesador.

La venta directa involucraré en general a productores con un nivel educativo superior a la media, con
mayores recursos econdmicos, o que hayan sido asistidos técnicamente y capacitados para realizar
en forma eficiente las transacciones y la coordinacion con la industria. Podra involucrar también a
los productores que se encuentran mas cercanos a las fabricas y que estdn en condiciones de
transportar ellos mismos su mandioca; una alternativa seria contratar un fletero para el transporte
hasta la industria, pero esto no es lo habitual entre los productores de menor tamafo, que en general
no estan organizados para la comercializacién de su produccion.

A pesar de no existir en general contratos formales establecidos con estos productores, existen
algunas iniciativas para lograr una mayor coordinacién entre las plantas procesadoras y los
productores de su area de influencia. Cabe sefialar que esas iniciativas han partido de las fabricas,
para aumentar la fidelidad de los productores y asegurarse el suministro de la materia prima y ciertos
requerimientos de calidad. En la medida que los productores no accionen en forma colectiva, resulta
practicamente imposible que puedan plantear alguna iniciativa a la industria respecto a mecanismos
de comercializacion.
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En cuanto a las iniciativas que apuntan a una mayor coordinacién, varias empresas por ejemplo
brindan asistencia técnica a los productores de su area de influencia. En el caso de ALMISA, a
través de un convenio con USAID-Paraguay Vende, en el afio 2009 se realizaron varias jornadas de
capacitacion y asistencia técnica para productores en el area de influencia de la fabrica de Caaguazu.
Previamente se llevé a cabo un censo de productores de mandioca en dicha area (“para identificarlos
y diferenciarlos entre productores, acopiadores y transportadores”), conociéndose asi la superficie de
mandioca de cada uno, variedades plantadas y fecha probable de entrega a la fabrica. Eso permitio
una cierta organizaciéon y planificacién de la entrega de materia prima a la fabrica, lo que se
confirmaba posteriormente mediante llamadas telefonicas (USAID/Paraguay Vende, 2010). El
objetivo principal era poder tener una oferta de materia prima durante todos los meses del afio.

Pero de hecho, en todas las cuencas de las fabricas existe un porcentaje importante de productores
que varia de afio en afio: no todos los productores de las cuencas plantan todos los afios mandioca
para vender a las industrias, sea por insuficiencia de area disponible para la siembra (a causa de las
rotaciones con los cultivos de subsistencia), por dificultades financieras ocasionales, etc.

La empresa FEPASA, por su parte, que inicid sus actividades en el afio 2008, esta trabajando en “la
organizacion de la oferta de materia prima mediante el desarrollo de cuencas de produccién de
mandioca mas competitivas”, y se esta brindando asistencia técnica a los productores para introducir
variedades de mandioca gque tengan un mayor rendimiento industrial (USAID/Paraguay Vende,
2010).

Otras empresas proveen también de variedades mas aptas para la industria a los productores de su
area de influencia, y alguna facilita el combustible para el transporte del producto a la fabrica.

ii)Venta a través de acopiadores transportistas

Es el mecanismo de coordinacion mas extendido. La mayor parte de las industrias compran una parte
importante de la materia prima no directamente a los productores sino a fleteros-acopiadores.

Ya se ha comentado que los agricultores familiares estan acostumbrados a vender su produccion a
intermediarios que van a sus fincas y les pagan al contado. Y no es sélo un problema de costumbre:
es frecuente que el pequefio productor reciba financiacion por parte del acopiador, quien le entrega
dinero y los insumos necesarios para cultivar su finca. Tradicionalmente el agricultor familiar
dependi6 del acopiador para obtener dinero para la siembra. Se ha indicado que los acopiadores
locales son quienes controlan todos los tipos de vinculos entre el productor campesino y el mercado
(Palau, 2003).

Es decir que la existencia del acopiador en las cadenas agroindustriales no se debe sélo a una
cuestion de escala; el modelo de venta a través del acopiador es un mecanismo tradicional para la
produccién campesina, muy desarrollado desde los comienzos de la cadena agroindustrial del
algodon — que durante 30 afios fue el rubro de renta mas importante para estos productores —y en
una época en que la organizacion y la comercializacién conjunta de los campesinos no eran
estimuladas, sino mas bien reprimidas desde el Estado.
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Ya se ha comentado que los productores familiares en general no estdn organizados para la
comercializacion de su produccion, sin duda porque no han percibido todavia que la
comercializacion en conjunto les signifique generar un mayor beneficio que la venta al acopiador.
Una de las industrias entrevistadas indicé que el 80% de la materia prima la reciben de acopiadores.
Incluso en el caso de CODIPSA, que se abastece de mandioca mayoritariamente a través de comités
de productores y en menor medida de productores individuales, la empresa estima que unos 2.000
productores (los mas pequefios o los mas lejanos) estarian proveyendo a sus fabricas a través de
acopiadores transportistas, bajo el nombre de estos.

Si bien estos acopiadores pueden actuar simplemente como intermediarios, ocupandose de las
actividades de acopio y transporte de la mandioca a las fabricas para aquellos productores que no
poseen medios propios para realizar estas actividades, en su gran mayoria compran la mandioca de
muchos pequefios productores, acopiandola y transportdndola a las fabricas donde la venden.
Muchos de estos acopiadores son también productores o se iniciaron solamente como productores.
Segun un industrial entrevistado, “los productores que estan un paso adelante del resto, los mas
emprendedores, los que entienden un poco mas el negocio, son los que se vuelven acopiadores de los
otros.”

También, como se ha comentado, estos fleteros-acopiadores cumplen muchas veces la funcion de
agentes de financiamiento para los productores a quienes le compran la mandioca — quienes no son
sujetos de crédito por razones de escaso tamafio, falta de titulacion de la tierra, etc. — utilizando en
muchos casos créditos conseguidos por ellos en agencias financieras de la zona. Esto Gltimo ha sido
mencionado para los proveedores de ALMISA en Caaguaz( (Union Europea-STP, 2007).

Las industrias negocian con estos acopiadores los turnos de entrega de la mandioca a las fabricas, y
son ellos quienes reciben las bonificaciones al final de la zafra, en funcion del volumen de mandioca
entregado por cada uno. También se otorgan bonificaciones a los proveedores por la cantidad
entregada de mandioca en periodos de escasez de oferta.

En conclusion, este modelo de gobernanza responde a un mecanismo tradicional de coordinacion
entre los agricultores familiares y las agroindustrias en el medio rural paraguayo. En la medida que
se generalice la preocupacion de la industria del almidon de mandioca por asegurarse un suministro
mas estable y una mejor calidad de la materia prima, la relacion directa entre industriales y
productores, asi como la organizacion y cooperacion de estos ultimos para reducir costos de
transaccion, irdn teniendo cada vez mayor importancia y decrecerd la influencia del acopiador.

Modelos emergentes de gobernanza
1) Transacciones mediante ““Planes de Venta”

La empresa CODIPSA implementd en el afio 2009 la modalidad de compra de la mandioca a los
productores mediante los llamados “Planes de Venta”, por los cuales existe un compromiso de
entregar una cantidad determinada de mandioca a las plantas mes a mes, y se otorgan premios por el
cumplimiento de los planes. Esta modalidad es utilizada fundamentalmente por los Comités de
Productores, pero también por productores individuales y por fleteros-acopiadores.

La empresa habia definido como sus dos principales dificultades para el abastecimiento de la materia
prima, la fidelidad de los productores y los problemas de manejo del producto (IICA, 2010).
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Entre los empresarios agroindustriales paraguayos existe en general la percepcion de que los
pequefios productores son reacios a establecer relaciones mas o menos formales de suministro de
produccion. Pero si una industria determinada percibe una creciente necesidad de volimenes
mayores y estables de materia prima de mejor calidad, ello puede ofrecer incentivos para una mayor
formalizacion de las relaciones entre proveedor-procesador, para que las inversiones de dicha
industria en los productores que la abastecen no terminen siendo mas aprovechadas por sus
competidores que por la propia empresa.

Pero de todas maneras se deberan modificar también los mecanismos tradicionales ya comentados de
relacionamiento de los productores familiares con las agroindustrias.

En el caso de CODIPSA, la empresa aprovecho el hecho de que la mayor parte de los productores de
mandioca localizados en las cuencas de abastecimiento de sus fabricas ya estaban organizados, en
general bajo la forma de Comités. EI "comité” es una forma muy comun de organizacién de los
pequefios productores rurales en el Paraguay. Se compone de tres o cuatro, y hasta treinta,
productores que se organizan con diversos grados de formalidad para acceder a los beneficios de las
instituciones puablicas y para apoyarse mutuamente en la produccion. En teoria se rigen por un
comité ejecutivo con un presidente, vicepresidente, secretario y tesorero, aungue €s muy comuan que
el presidente sea el Unico lider activo. En algunos casos obtienen personeria juridica de la
municipalidad local. Este tipo de estructura es la preferida por el Ministerio de Agricultura y muchas
organizaciones no gubernamentales, y presentan una variacion extrema en términos de proposito y
eficacia. Algunos son poco organizados, muy fragiles, y dependen de un flujo constante de
beneficios, como el crédito, insumos y herramientas para su mantenimiento. Otros tienen una larga
historia y compromisos de autoayuda y actividades colectivas como proyectos de produccion, la
inversion en equipo de procesamiento, y comercializacion. (CADEP, 2010(b)).

Como se sefial6 en el parrafo anterior, la organizacion en comités de los agricultores familiares de
esas zonas fue anterior en cierta medida a la puesta en funcionamiento de las fabricas. En el caso de
las Fabricas | y Il, ya trabajaban alli dos asociaciones menonitas que otorgaban créditos a los
pequefios productores, organizados en comités, a través de la entrega de insumos agricolas y para el
pago de algunos servicios. Con el funcionamiento de las fabricas de almidon se reforzd el
funcionamiento de esas formas organizativas.

En CODIPSA, en el segundo afio de funcionamiento de los Planes de Venta, ya el 60% de la
mandioca se recibe bajo dichos planes. Estos contratos de compra permiten superar la inseguridad e
irregularidad de la provision de mandioca: la falta de materia prima para las fabricas en periodos
fuera de zafra, y no sobrecargar la entrega de materia prima en periodos de zafra. En otras palabras,
le asegura a las fabricas un suministro constante y previsible de materia prima, y a los productores
les asegura un ingreso constante todos los meses.

Adicionalmente, la empresa provee asistencia técnica a los productores organizados en comités y
con Planes de Venta, y facilita el acceso al financiamiento a sus productores proveedores; también se
trabaja en investigacion para identificar las mejores variedades de mandioca industrial. La asistencia
técnica es brindada a través de técnicos de la empresa, y apunta a mejorar los rendimientos agricolas
y a la introduccién de variedades més aptas para la industria, pero también a la implantacion de
buenas practicas agricolas tendientes a la recuperacion de los suelos. En la cuenca de la Fabrica I,
que ya tiene diez afios de operacion, los productores de los comités han conseguido mejorar sus
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rendimientos en un 60%, pero la empresa apunta a un 100%. Asimismo, esa articulacion empresa—
“productores beneficiarios de la asistencia técnica” posibilita una mejor organizacién en el momento
del acopio de la mandioca; los técnicos de la empresa son quienes habilitan los cupos semanales de
entrega a los comités, en funcién de los planes de venta existentes.

ii) Integracion vertical

Si bien hasta ahora no es relevante la produccién propia de mandioca por parte de las empresas
productoras de almidon, la falta de materia prima y de un flujo constante de la misma a lo largo del
afio, y las dificultades de trabajar con los pequefios productores y su baja productividad, estan
Ilevando a algunas empresas a comenzar a plantar su propia mandioca. CODIPSA planea llegar a un
20% de produccion propia en su Fabrica Il1, argumentando una oferta insuficiente de materia prima.
Un técnico del MAG consultado comento que las empresas deberian manejar un 30% de produccién
propia de mandioca, como amortiguador de las oscilaciones de la oferta en sus areas de influencia.

Algunas otras empresas ya consideraron también esa posibilidad, pero la falta de tierras disponibles
en sus cuencas, o la resistencia que opusieron los pequefios productores ante incipientes intentos de
plantacién de cultivos propios de mandioca (llegando hasta actos de vandalismo, de destruccion de
esos cultivos), no han permitido un mayor desarrollo de esta alternativa. Pero es un modelo de
gobernanza que tiene una alta probabilidad de desarrollarse en los proximos afios, al menos para una
parte del abastecimiento de las fabricas de almidén.

ii) Pago por calidad de la materia prima

Actualmente la mandioca no se paga en general por su calidad, entendiendo por tal el contenido de
materia seca y por ende de almidon. El concepto de calidad se utiliza también para referirse a la
pérdida de la calidad industrial de raices frescas, debido al deterioro fisioldgico y/o microbiano que
sufre la mandioca si se extiende el periodo entre la cosecha y el traslado a la planta procesadora . La
mandioca fresca pierde calidad rapidamente: en los meses mas frios puede tolerar hasta 72 horas
entre cosecha y entrada a fabrica, pero en los meses mas célidos el limite baja a 24 horas.

Alguna industria intentd pagar por calidad en algin momento, pero probablemente por falta de
parametros objetivos y precisos o por desconocimiento de los productores de como se determinaba la
calidad del producto, el sistema gener6 muchos inconvenientes y fue suspendido. La empresa
CODIPSA estimula el uso de variedades mas aptas para la industria a través de la asistencia técnica
brindada a los productores de sus cuencas; ademas paga una bonificacion por el uso de variedades de
“céscara blanca”, més féciles de procesar.

De todas maneras, la industria del almidén esta analizando la forma de pagar la materia prima por su
rendimiento en almidén: como establecer el porcentaje de almidén en forma préactica. Esto
conduciria a una coordinacion mayor entre productores y plantas industriales, con pérdida de
importancia de los fleteros-acopiadores, a no ser que ellos también pasaran a pagar por contenido de
almiddn la mandioca que acopiasen y montasen la logistica necesaria para hacerlo posible.
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5.5.3 Ladesconfianzay la coordinacion

En la seccion 5.5.1 se coment6 que debido a que las relaciones entre productores e industriales son
bastante recientes en la cadena del almidon de mandioca (en comparacién con otras cadenas
agroindustriales), se han evidenciado en muchos casos dificultades para generar relaciones de mutua
confianza, lo que ha llevado a la existencia de problemas en la articulacion entre el eslabdn de la
produccién primaria y el eslabon industrial.

El eslabdn industrial ha mirado en general con cierta desconfianza a los proveedores de la materia
prima, debido a percepciones bastante comunes entre los industriales sobre la falta de fiabilidad y
eficiencia de los agricultores campesinos paraguayos. Los agricultores familiares a menudo tienen
fama de evadir, engafiar y de producir productos de baja calidad. Se perciben por tanto ciertos
riesgos para contratar a pequerios agricultores como proveedores (CADEP, 2010(b)).

Se comento en la seccidn anterior que los empresarios agroindustriales tienen también la percepcién
de que los pequefios productores son reacios a establecer relaciones formales de suministro de
produccién. Uno de los industriales entrevistados opind que “no se pueden establecer contratos con
los productores porque los contratos no se cumplen.” En el estudio de CADEP se sefiala que el
gerente agricola de FRUTIKA “explico que no se puede “atar” a los pequefios productores, ya que si
les hacen firmar un contrato inmediatamente desconfian”. Esto hace que en dicha empresa se vean
como inevitables las pérdidas o fugas de materia prima de los pequefios productores hacia otras
empresas competidoras o hacia intermediarios y acopiadores, algo que también ocurre
frecuentemente, como ya se ha comentado, en la cadena del almidén de mandioca. Y esas fugas de
materia prima se convertiran en una cuestion de cada vez mayor urgencia, a medida que se
incremente la competencia por las materias primas producidas por los productores.

De todos modos, como también se ha comentado, si se percibe por parte de una industria la
necesidad de contar con volimenes mayores y mas estables de mandioca, ello puede ofrecer
incentivos para una mayor formalizacion de las relaciones con los productores proveedores. En este
caso, esa empresa deberd invertir en una estructura de gestion y en un monitoreo de sus proveedores,
estableciendo un modelo de gobernanza que garantice que sus inversiones en proveedores no se
pierdan a favor de sus competidores (CADEP, 2010(b)).

En cuanto al eslabdon productivo de la cadena, para lograr una mejor coordinacion con las empresas
industriales, en primer lugar hay que vencer la desconfianza que se observa generalmente en los
productores familiares para su relacionamiento con las agroindustrias. Un técnico de la DEAG-
MGAP comentd que “los productores familiares no estdn acostumbrados a trabajar con
agroindustrias. Los productores se sienten estafados en la cadena agroindustrial”. Refiriéndose a
proyectos de integracion agroindustrial dirigidos al sector campesino, se ha sefialado que “la
promesa de mercados garantizados y buenos precios significa muy poco para pequefios agricultores
en Paraguay. Otros proyectos de desarrollo, tanto publicos como privados, han traido propuestas
similares que en la estimacién de los pequefios productores tienden a terminar en desilusiones: la
construccién de plantas procesadoras que quedan por el camino por falta de desembolsos, mercados
de exportacion que nunca se materializan, o una vez puesto en marcha el proyecto, el precio de
comercializacion cae por debajo de los costos de inversion y produccion.” (CADEP, 2010(b)).
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En general, el hecho de que en algun territorio carenciado se instale una industria o aparezca un
“comprador”, no implica que los pequefios productores proveedores se vuelquen a producir para
ellos en forma masiva e inmediata, en base a promesas escritas o verbales. Se precisa una “creacion
de confianza” para que una iniciativa privada de tipo agricultura contractual sea aceptada por ellos.
Es fundamental una estrategia de la empresa de liderar e implementar una ingenieria social,
entendida como alianza estratégica entre empresa y proveedores, sobre bases de confianza.

Los pequefios productores buscan constantemente nuevas alternativas para mejorar sus medios de
vida, pero rara vez innovan e invierten en esas nuevas alternativas hasta que estén seguros que
produciran resultados. Esto obedece a la tension que existe entre los beneficios de la especializacion
productiva y el correspondiente aumento en los costos de transaccion asociados al proceso de
especializacion. La vinculacion contractual con la industria del almidén podria implicar en ultimo
término para los productores proveedores un cambio en las variedades producidas y la imposibilidad
de recurrir a la alternativa de venta en el mercado en fresco.

De acuerdo al estudio ya citado de CADEP, no existe una falta de interés en el sector de pequefios
agricultores para introducir nuevos cultivos (como seria de hecho la introduccion de variedades
industriales de mandioca). “Los agricultores estan en permanente busqueda de nuevos cultivos. Sin
embargo, segun lo descrito por diversos agentes de desarrollo citados en este estudio, también
demandan un mercado garantizado, un precio garantizado, y prefieren acuerdos de comercializacién
que no demanden su cooperacion con otros pequefios agricultores y en los cuales reciben pago al
contado en la puerta de su finca. Obviamente, estos acuerdos no son factibles para las empresas
privadas, y subsidiar estos arreglos normalmente sélo condiciona a los productores a la desilusion y
a su salida, una vez que el apoyo de los proyectos termina.” (CADEP, 2010(b)).

Esas exigencias de los productores se derivan del riesgo y la incertidumbre de nuevos cultivos, de
nuevos compradores, nuevas relaciones, y un sinfin de malas experiencias en el pasado (ya sean
éstas experiencias personales o solo anecdoéticas). Es decir, sin la “creacion de confianza” sera muy
dificil vencer las resistencias de los pequefios agricultores a realizar las inversiones necesarias que
les permitan integrarse exitosamente a las cadenas agroindustriales y lograr mecanismos de
coordinacion eficientes.

Otro aspecto importante — que lo demuestra la iniciativa analizada de CODIPSA y también el
estudio de CADEP sobre FRUTIKA - es la organizacion de los productores para la comercializacion
de su produccidn y para recibir servicios desde la industria. “Para proveer exitosamente a las cadenas
globales de valor, los pequefios agricultores requieren algun tipo de mecanismo para coordinar
inversion, produccion, actividades de cosecha, y aprender entre numerosas unidades de produccion,
reduciendo asi los costos de transaccion asociados con la estructura de produccion difusa. En
particular, los servicios de extension juegan un rol crucial en la coordinacion.” (CADEP, 2010(b)).

La cooperacion de pequefios productores dentro de sus organizaciones dependera logicamente de los
resultados que genere esa cooperacion. Aqui también la creacion de confianza resulta fundamental
para alcanzar un grado importante de accion colectiva en la comercializacion.

Como ya se ha indicado, los productores campesinos estan acostumbrados a venderle su produccién
a intermediarios que compran directamente en sus fincas y les pagan al contado. Para cambiar esa
forma tradicional por una comercializacion colectiva se requiere que los beneficios existan y sean
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claramente percibidos. La probabilidad percibida de éxito de un emprendimiento es un motor
fundamental de las decisiones entre los pequefios productores, tanto para los objetivos colectivos
como para innovar con nuevos cultivos o nuevas técnicas.

5.6 Conclusionesy recomendaciones del caso

Se comentd anteriormente que algunos estudios han destacado la aparicion en los ultimos 10 o 15
afios de nuevos rubros de renta para la agricultura familiar paraguaya, y varios de ellos en cadenas
productivas agroindustriales, que han sustituido paulatinamente al algodén como el rubro tradicional
y casi exclusivo de renta de los pequefios productores. Resulta hasta paradoéjico que a pesar de los
varios esfuerzos del Estado en los Gltimos tiempos por llevar adelante emprendimientos para la
formacion de cadenas productivas agro-industriales a partir de estudios de competitividad, el
mercado ha sido el sector que mas activamente se ha comportado para que la agricultura familiar
encuentre nuevas oportunidades de renta (CADEP, 2010(a)).

La agricultura familiar empieza entonces a tener condiciones y espacios para ser parte de cadenas
productivas de rubros competitivos y de exportacion. Es decir que este tipo de unidad productiva no
solo es vista ahora como fuente de la seguridad alimentaria en el pais, sino también como parte de
una agricultura comercial dindmica que apunta a la creacion de empleo y a la reduccion de la
pobreza rural. El surgimiento de esa “agricultura familiar globalizada” se convierte en una
oportunidad que deberia ser eficientemente aprovechada para romper el modelo econémico del
Paraguay basado en la exportacion de commodities, la triangulacion comercial o reexportacion y la
venta de energia hidroeléctrica a los vecinos (CADEP, 2010 (a)).

Dentro de este panorama, la cadena del almidén de mandioca aparece con buenas posibilidades de
crecimiento en el futuro. Las perspectivas en el mercado mundial son promisorias para un
crecimiento de la demanda del almidon de mandioca, y en el mercado regional también existe una
demanda insatisfecha. Por otra parte, los precios de exportacion del almidén de mandioca paraguayo
han tenido un importante crecimiento en los Gltimos tres afios, mostrando en general un
comportamiento similar a los precios de los commodities de origen agropecuario. El precio promedio
de exportacion en el trienio 2008-2010 es mas del doble del promedio 2005-2007, y el precio
promedio de este afio 2010 (periodo enero-agosto) es el mayor de todo el periodo.

Esto hace suponer un incremento importante de la produccién de almiddn de mandioca industrial en
un plazo relativamente reducido, que se produciria tanto por el aumento de la produccion en las
plantas existentes — que como se ha explicado tendrian actualmente una capacidad ociosa
importante, cercana al 50% — como por el aumento de las fabricas de almidon en actividad.

Por otra parte, ya se ha comentado que los productores familiares no tendrian amenazas inmediatas
de exclusion de la cadena del almidén de mandioca, como podria ocurrir en otras cadenas
agroindustriales que muestran claramente procesos de concentracion en el eslabon de la produccion
primaria. Han existido y existen condiciones favorables para la insercion exitosa y la permanencia de
los agricultores familiares en la cadena del almidon.
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No seria irreal pronosticar que en pocos afios podrian estar integrados a esta cadena unos 20.000
productores familiares y quizas hasta 25.000, es decir una cifra que representa alrededor del 10% de
los agricultores familiares paraguayos.

Para aprovechar al maximo estas posibilidades de crecimiento, seria importante lograr una mayor
coordinacion entre los eslabones de la produccion y del procesamiento industrial, y estructuras o
modelos de gobernanza eficientes en la cadena.

De lo analizado en capitulos anteriores se puede concluir que existiria espacio para instrumentar
estrategias de comercializacién que requieran una mas estrecha coordinacién entre productores y
procesadores y que significarian sin duda el logro de mayores beneficios para ambos eslabones, pero
estdn presentes aspectos culturales y de falta de confianza que han significado hasta ahora
restricciones importantes para ello.

Por otra parte, es importante destacar que el sector publico ha estado relativamente ausente en todo
el proceso de formacién y crecimiento que ha tenido esta cadena de valor, y en general de esta nueva
via (la “agricultura familiar globalizada™) que se abre para la economia del pais; seria aconsejable
que mostrara una mayor injerencia en las circunstancias actuales. Los esfuerzos de varios gobiernos
por facilitar la creacion de cadenas productivas competitivas con la participacion de la agricultura
familiar han sido escasos y sin articulaciones a planes de desarrollo ministeriales o interministeriales
(CADEP, 2010(a)).

Los industriales le reclaman al Estado una mayor presencia en las areas de investigacion agronémica
y de asistencia técnica a los productores, asi como en el mejoramiento de la red vial. Los productores
de mandioca no se hacen oir corporativamente con frecuencia, como puede suceder con otros grupos
de pequefios productores con larga tradicion de organizacion como los cafiicultores, pero en general
sus reclamos han sido casi exclusivamente por mejores precios.

Es previsible que en la medida que se generalice la preocupacion de la industria del almidén de
mandioca por asegurarse un suministro mas estable y una mejor calidad de la materia prima, la
relacion directa entre industriales y productores, asi como la organizacion y cooperacion de estos
ultimos para reducir costos de transaccion, iran teniendo cada vez mayor importancia. Ya se observa
en todas las empresas industriales una preocupacion creciente por asegurar la fidelidad de los
productores, y la puesta en marcha Gltimamente de iniciativas al respecto. Todas estas iniciativas han
partido de la industria, con un rol bastante pasivo aparentemente por parte de los productores.

Para tener un suministro mas estable de mandioca, los mecanismos de coordinacion como los Planes
de Venta, parecen ser apropiados. EI modelo de gobernanza mas tradicional, en el que la venta de la
mandioca a las industrias se realiza a través de transportistas acopiadores, puede resultar eficiente en
las circunstancias actuales, en las que es comdn que existan lazos de dependencia de los pequefios
productores con los acopiadores que pueden dificultar la concrecion de un mecanismo contractual
directo entre productor y procesador, sumado a que gran parte de los productores no tienen
conocimientos suficientes o los medios econdmicos suficientes para realizar las tareas de
comercializacion por si solos.

Pero en la medida que el ambiente de negocios ha ido evolucionando, y la estabilidad en el
suministro y la mayor calidad de la materia prima son requisitos cada vez mas necesarios para la
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industria, es l6gico y previsible que vayan teniendo cada vez més importancia y predominancia en la
cadena mecanismos de gobernanza mas coordinados.

Ademas de la relacion directa entre los productores y la industria, resulta relevante asimismo (como
ya se ha explicado) la organizacion de los productores para el acopio y el transporte de la materia
prima, asi como para recibir asistencia técnica y provision de insumos. EI mecanismo de Planes de
Venta concertados con comités de productores pareceria ser una estructura de gobernanza apropiada
a las necesidades de industriales y productores.

Adicionalmente, si las industrias quieren una materia prima de mejor calidad deberian ir al pago por
contenido de almidon, para estimular la plantacién de variedades de mayor aptitud para su uso
industrial. Esto haria mas relevante aun la relacion directa productor-procesador.

Pero en contrapartida, es importante sefialar que los productores deberian tener mayor participacion
en la discusion de todas estas iniciativas y mayor poder de negociacion del que tienen actualmente
frente a la industria.

Ya se sefial6 en este documento que aparentemente existe un grado de concentracion muy elevado
en la industria procesadora de mandioca, de acuerdo a la capacidad instalada existente y a las
declaraciones de uno de los jerarcas de una industria sobre el grado de participacion de su empresa
en el negocio del almidon de mandioca. Esta misma persona manifestd asimismo que para la zafra
de este afio 2010 buscaria acordar con las otras empresas un precio determinado a pagar por la
mandioca a los productores.

Se comento6 también la debilidad institucional y normativa existente en el Paraguay en el area de la
defensa de la competencia. En industrias con elevado grado de concentracion, es perfectamente
posible que los industriales tengan comportamientos no competitivos y acuerden entre ellos, y
practiquen lo que se conoce como abuso de posicion dominante, es decir, aprovechar su posicion de
dominio de acuerdo a la cuota de mercado que representan para cometer excesos que vulneren el
principio de libertad de competencia, y llegar por ejemplo a fijar precios de compra abusivos de la
materia prima.

Es en este terreno donde la presencia del sector publico resulta indispensable. Si se entiende
importante que exista una mayor coordinacion entre los industriales del almidon y los productores de
mandioca, el sector publico deberia procurar que exista un poder de negociacion equilibrado entre
ambas partes y que no se lleguen a ejercitar practicas no competitivas por parte de las industrias o de
algunas de ellas.

En la medida que los productores han tenido la posibilidad alternativa de la venta de su mandioca en
el mercado en fresco y hasta eventualmente la venta al Brasil, los industriales no han podido
imponer condiciones en forma unilateral. Pero el cambio hacia variedades de mandioca con mayor
aptitud industrial dejaria a los productores mucho méas subordinados o dependientes de la industria,
asi como en el caso de eventuales acuerdos o contratos formales de suministro con determinadas
plantas. Por eso es que resulta importante la presencia del sector publico para garantizar cierto
equilibrio de poder en las negociaciones entre ambas partes, estableciendo un ambiente institucional
adecuado, lo que contribuiria en gran forma a la necesaria creacion de confianza (o al aumento de la
misma) entre las empresas y sus proveedores de mandioca.
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Otro aspecto importante a destacar (que ha contribuido asimismo para que hasta el presente no se
hayan percibido abusos de poder por parte de la industria), es que en el caso particular de CODIPSA,
dicha empresa busca atender también aspectos de responsabilidad social empresarial, lo que estimula
la adecuada integracion con los agricultores familiares proveedores de la materia prima. CODIPSA
se define como “una empresa formada en su mayoria por accionistas empresarios menonitas
agroindustriales, ganaderos y comerciantes, que, comprometidos con los pequefios productores,
buscan dar alternativas empresariales y sostenibles a la situacion de pobreza rural en el Paraguay”
(CODIPSA, 2009). Esta experiencia de empresariado social se traduce ademas en que parte de las
utilidades generadas en las fabricas se invierten en las comunidades rurales de los proveedores,
mejorando los caminos, ampliando las escuelas, etc. (BID, 2005 (b)).

Volviendo a la accion del sector publico, un documento del CADEP sefiala que una participacion
mas activa y seria del Estado en la consolidacién de estas cadenas agroindustriales con importante
participacion de la agricultura familiar se hace necesaria por tres razones principales. En primer
lugar, porque estas cadenas son parte de una estrategia de un crecimiento inclusivo, es decir de un
crecimiento con reduccién de la pobreza y creacion de empleo. En segundo lugar, porque le cabe al
Estado disefiar las directrices de este proceso de acuerdo a las prioridades de desarrollo, para de esta
manera orientar la inversion privada hacia aquellos rubros y regiones con mayor potenciales
competitivos. Finalmente, porque sin menospreciar el empuje del mercado en la agro-
industrializacion del pais, existen fallas de mercado que deben ser atendidas por el Estado (CADEP,
2010(a)).

En busca de una mayor presencia del sector publico, los lineamientos ya explicados del “Programa
de Fomento para el Desarrollo de la Competitividad de Productos Agropecuarios” — en proceso de
elaboracion en el MAG - estarian marcando el camino adecuado. Queda sin embargo como
preocupacion la debilidad actual de esta institucion, sefialada por el propio Gobierno y comentada
anteriormente. Ese “paulatino y persistente proceso de involucion institucional, deterioro de sus
capacidades de gestion administrativa y de liderazgo, junto a una progresiva pérdida de recursos
humanos capacitados”, estd retrasando excesivamente la formulacion de dicho programa y
comprometera légicamente su implementacion, si no se consigue revertir el panorama actual.

La conformacién de las “mesas por producto”, y en particular la mesa de la mandioca, podria
contribuir en gran manera a mejorar el ambiente institucional de la cadena del almidén y facilitar las
transacciones entre productores y procesadores, contribuyendo a conformar las estructuras de
gobernanza mas adecuadas para la coordinacion del sistema. Resulta importante asimismo el trabajo
coordinado y de complementariedad entre el MIC y el MAG, también comentado; ese trabajo
coordinado deberia integrarse a las tareas a ser desarrolladas en la mesa de la mandioca.

Pero el rol del sector publico no deberia limitarse a la promocion de acciones conjuntas entre
industriales y productores, y a la mediacion y coordinacion de las acciones en la mesa de la
mandioca. El sector publico agropecuario debe desempefiar un rol activo en la generacién de
tecnologia y en la asistencia técnica a los productores familiares. Para que el productor familiar sea
mas competitivo, el MAG deberia mejorar los aspectos tecnoldgicos de su produccion y estimular y
facilitar la organizacion de los pequefios productores. Los bajos rendimientos promedios actuales de
la mandioca inciden directamente en la escasez de materia prima de la que se quejan las industrias.
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Ya se ha indicado que existen muchas limitaciones en la investigacion desarrollada por el Estado de
apoyo al mejoramiento del cultivo de la mandioca, sobre todo porque no se han profundizado los
trabajos en torno a cultivares promisorios identificados en el Campo Experimental de Choré. El
sector privado (las industrias productoras de almidén) ha buscado superar esas deficiencias con
experimentacion propia y con la introduccion de algunas variedades desde Brasil. Pero es necesario
que el sector publico establezca lineamientos generales de orientacién y control de la
experimentacion y la difusion de cultivares de mandioca, y sea quien autorice su uso y propagacion
por parte del sector privado. En algunas de las encuestas realizadas se menciond que habian sido
introducidas desde Brasil variedades de mandioca con elevado contenido de glucésidos cianogénicos
(variedades amargas) que tendrian mejor rendimiento industrial, pero que no son aptas para consumo
humano. Si los productores no son advertidos de los riesgos de estas variedades, podrian morir
muchas personas por su ingestion.

Segun un técnico del MAG que fue entrevistado, no seria cierto lo que dice la industria respecto a
que las variedades amargas tengan mayor contenido de almidén: no habria una relacion directa entre
contenido de ciandgenos y contenido de almidon. Segun dicho técnico, la industria promueve el uso
de variedades amargas simplemente para evitar el conflicto con el mercado en fresco. Por otra parte,
el residuo ambiental es mucho més contaminante en el caso de la mandioca amarga, algo que la
industria no menciona.

Esto es un claro ejemplo de la necesidad de un rol mucho més activo del sector puablico en esta
cadena agroindustrial.

En cuanto al apoyo a las acciones colectivas, si bien algunas industrias estan trabajando en el
fomento de la organizacién de los productores — que como minimo les facilita a ellas la logistica de
distribucion de insumos y les posibilita la provision de asistencia técnica — el sector pablico deberia
tener un rol mucho mas protagonico en esos aspectos y en general en la asistencia técnica a los
productores familiares. Pero sélo el 6% de los agricultores familiares reciben actualmente asistencia
de la DEAG. Si existen buenas posibilidades para duplicar el nimero de productores de mandioca
integrados a la cadena agroindustrial del almidon, sera necesario un trabajo muy importante de
asistencia técnica por parte del sector publico, tanto en los aspectos de produccion del cultivo como
para la organizacion de los productores familiares para la comercializacion.

Para lo primero, segun un técnico de la DEAG entrevistado, con el conocimiento tecnologico
disponible seria posible duplicar en dos o tres afios los rendimientos, simplemente mejorando la
calidad del material de propagacion (“semilla”) del cultivo. Por otra parte, el mismo técnico indico
que hay un nimero muy importante de pequefios productores de mandioca que no estan preparados
para producir para el mercado. No saben trabajar de esa forma.

Los lineamientos establecidos para el Programa Nacional de Mandioca formulado en el afio 2003,
resultan apropiados en cuanto a la indicacion de las acciones que deberia desarrollar el MAG para
promover una insercion exitosa de los productores familiares en la cadena agroindustrial. Cabe
recordar por ejemplo que uno de los objetivos mencionados para el componente de comercializacion
era “capacitar a los productores en técnicas de negociacién y agricultura de contrato”.

En sintesis, el Estado deberia cumplir un rol de mediacion y de administracion de intereses entre los
diferentes actores de la cadena del almidon de mandioca, pero también de impulsor de las
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capacidades necesarias para la mejora de la calidad de la produccién de los pequefios agricultores y
para la mejora de los canales de distribucion de sus productos.
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Lista de siglas y entrevistas de almidon de mandioca

Lista de siglas

ALMISA
ANDE
BCP

BID
CADEP
CAN
CODIPSA
DC
DCEA
DEAG
DGEEC
DGP
IICA
FAO
FEPASA
FOCOSEP
GTz
MAG
MEC
MIC

STP
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Almidones S.A.

Administracion Nacional de Electricidad

Banco Central del Paraguay

Banco Interamericano de Desarrollo

Centro de Analisis y Difusion de la Economia Paraguaya

Censo Agropecuario Nacional

Compaiiia de Desarrollo y de Industrializacion Productos Primarios S.A.
Direccion de Comercializacion

Direccion de Censos y Estadisticas Agropecuarias

Direccion de Extension Agraria

Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos

Direccion General de Planificacion

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agriculturay la Alimentacion
Féculas Paraguayas Sociedad Andnima

Fortalecimiento de la competitividad del sector agroexportador paraguayo
Cooperacién Técnica Alemana

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Ministerio de Educacién y Cultura

Ministerio de Industria y Comercio

Secretaria Técnica de Planificacién
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USAID Agencia del Gobierno de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
VVBP Valor Bruto de Produccion

VMA Vice Ministerio de Agricultura

VMG Vice Ministerio de Ganaderia

Lista de entrevistados

Sector publico

Marciano Barreto (Director de la Direccion General de Planificacion (DGP) del MAG)
Carolina Mallada (Directora de la Unidad de Politicas Agrarias, DGP)

Julio Caballero (Especialista en mandioca de la Direccion de Extension Agraria del MAG)
Leticia Torres (Asesora del Vice Ministro de Agricultura)

Hugo Halley Merlo (Coordinador del SIGEST - Sistema Integrado de Gestion para el Desarrollo
Agrario y Rural)

Jorge Gattini, Asesor del Ministro de Industria y Comercio

Sector privado

Jorge Johansen (Gerente de ALMISA)

Andreas Pfeifer (Gerente de ALMISUR)

Mirta Silva (responsable del area de proyectos de CODIPSA)

Henry Moriya (Coordinador del Programa USAID-Paraguay Productivo, Especialista en alianzas
estratégicas y desarrollo de negocios)
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6 Cafa de azucar en Paraguay

6.1 Introduccion

La cafia de azucar es el quinto rubro agricola en importancia en el Paraguay de acuerdo a su Valor
Bruto de Produccidn, detras de soja, maiz, trigo y mandioca. Ha sido tradicionalmente un rubro con
fuerte presencia de la agricultura familiar, cultivado principalmente por productores en fincas de
entre 10 a 20 hectareas de superficie, con areas de cafia entre una y cinco hectareas.

Aunqgue el cultivo continia mostrando una fuerte predominancia de los productores familiares, de
acuerdo a la informacion de los Censos Agropecuarios Nacionales se observa un proceso de
concentracion de la produccion en los ultimos 30 afios: la superficie cultivada y la produccién
obtenida han aumentado significativamente en ese periodo, mientras que la cantidad de fincas ha
disminuido en forma importante.

Otra caracteristica significativa es el incremento que ha ido ocurriendo en la superficie de cultivos
propios de cafia por parte de los ingenios azucareros, para abastecerse de una parte de la materia
prima, como estrategia para mejorar su eficiencia en la produccion de azlcar. Se estima que este
proceso continuara en los proximos afios.

Un aspecto digno de destacar es el auge que esté teniendo ultimamente el cultivo de cafia de azlcar
organica, surgido a mediados de los afios noventa y que ya supera en importancia a la cafa
convencional, debido a la muy buena colocacién que esta teniendo el aztcar orgéanica en el mercado
externo. Paraguay fue el primer pais del mundo en producirla, y ain hoy es lider ese mercado.

Aparentemente la cafia organica no participaria en igual forma del proceso de concentracion de la
produccién: para su cultivo no seria tan eficiente manejar grandes extensiones por un mismo
agricultor.

La importancia creciente de la cafia de azUcar organica surge entonces como una caracteristica
destacable, pues implica una alternativa interesante para las posibilidades de supervivencia de la
pequefia escala de produccion que se asocia a su cultivo.

Por otra parte, el crecimiento futuro de la produccion de azucar en el Paraguay aparece como mucho
mas probable para el azlcar organica, debido a las posibilidades de incremento de sus exportaciones,
mientras que el azlcar convencional se destina casi exclusivamente al mercado interno, que le
coloca un techo al aumento de su produccién.

Pareceria entonces que la cadena agroindustrial del azlcar se puede volver muy desafiante para los
productores familiares en el corto plazo, por lo que se justifica su eleccion como un caso a ser
estudiado, en el andlisis de la insercion de la agricultura familiar en los modelos de gobernanza de
las cadenas agroindustriales en el Paraguay.
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Luego de esta breve introduccion, en la seccion 2 de este capitulo se presentan las principales
caracteristicas de la produccién de cafia de azucar; en la seccion 3 se analiza el sistema
agroindustrial del azlcar, y en la seccidon 4 el ambiente institucional y organizacional. Luego se
analizan las transacciones y los mecanismos de coordinacion entre productores y procesadores
(numeral 5), para finalizar con la presentacion de las conclusiones y recomendaciones del estudio
(numeral 6).

Las fuentes de informacion utilizadas fueron la bibliografia existente y datos secundarios, que
permitieron caracterizar el funcionamiento de la cadena agroindustrial del azucar. Adicionalmente se
realizaron entrevistas a informantes calificados, incluyendo un cuestionario para los ingenios
azucareros productores de azUcar organica — que fue respondido por tres ingenios (incluyendo los
dos mayores) y una cooperativa de productores que alquila un ingenio, cubriendo cuatro de las seis
empresas existentes — con el objetivo de indagar sobre el funcionamiento de los mecanismos de
comercializacion entre productores y procesadores. Los informantes calificados incluyeron técnicos
del MAG y de otras dependencias estatales, especialistas en el rubro y responsables por el disefio de
politicas publicas, asi como técnicos del sector privado con buen conocimiento de la produccion de
cafia de azucar y de az(car organica.

6.2 El cultivo de la cafia de azlcar en el Paraguay
6.2.1 Caracteristicas de la produccion de cafia de azucar

Como se ha indicado en la introduccion, la cafia de azlUcar es un cultivo de gran tradicion en el
Paraguay Y es el quinto rubro agricola en importancia en el pais de acuerdo a su VBP, detras de soja,
maiz, trigo y mandioca. Un documento de la DGP menciona que “el rubro genera recursos
econdmicos para unas 350.000 personas involucradas en el transporte, corte, pelaje,
almacenamiento, distribucién y manejo de tractores. Esta cifra representa un 6% de la poblacién
nacional.” (DGP-MAG, 2010).

De acuerdo a R. Rodriguez-Alcald (2008), el cultivo de la cafia de azlcar es una de las actividades
econdmicas mas antiguas y relevantes de la historia del Paraguay en el &mbito de los agronegocios.
Los ingenios azucareros se iniciaron en el pasado basicamente como feudos en sus territorios, y a
través del tiempo fueron construyendo arraigos y dependencia de los pequefios productores préximos
a los ingenios, para los que la cafia de azucar era parte de su cultura productiva.

El proceso de paulatina concentracion de la produccion en las ultimas décadas resulta evidente,
aunque continden predominando en la misma los productores familiares. En el afio 2008 la
produccién de cafia de azlcar fue de 5 millones de toneladas y la superficie cultivada de 81.830
hectareas, en tanto que la cantidad de fincas que cultivaron cafia fueron 20.550. Comparando esta
informacién con la de los censos de 1981 y 1991, en un periodo de casi 30 afios se observa un
crecimiento de 70% del area y de 120% de la produccion, mientras el nimero de fincas cayé a la
mitad (Cuadro 6.1). Se observa ademas un incremento de los rendimientos a lo largo del periodo: en
1981 el rendimiento promedio fue de 47,8 toneladas de cafia por hectarea, que aumento a 50,4 en
1991y a 62,1 ton/ha en 2008. La superficie media cultivada por finca fue de 1,2 hectareas en 1981, y
de 4 hectareas en 2008.
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Cuadro 6.1. Cultivo de cafia de azucar

1981 1991 2008 Variacion

2008/91 2008/81

Fincas (No.) 39.995 29.672 20.550 -30,7 -48,6
Superficie (Ha) 48.108 55.879 81.830 46,4 70,1
Produccion (Ton.) 2.297.864 2.817.091 5.079.612 80,3 1211

Fuente: MAG, Censos Agropecuarios Nacionales 1991 y 2008

Con relacion a la participacion de la agricultura familiar, los productores con tamafios de finca
menores a 20 hectareas en el afio 2008 eran el 87% del total, cultivaron el 42% de la superficie de
cafa de azUcar y su produccion represent6 el 40%. Es importante tener en cuenta que es un cultivo
bastante localizado en las proximidades de los ingenios azucareros, por lo que en el total de los
productores familiares del pais su numero puede resultar poco expresivo: del total de los productores
con fincas de hasta 20 hectareas de tamafio, sélo el 7,4% cultivé cafia de azucar en 2008.

Si se consideran los productores con fincas de mas de 200 hectéreas de tamafio, se puede apreciar
muy claramente el proceso de concentracion de la produccién. En 1991 estos productores
representaban el 1,6% del total, cultivaban el 12% del &rea y producian el 12% de la cafia de azlcar;
en 2008 son el 1,2% del total, cultivan casi el 38% del area y producen el 40% de la cafia (Cuadro
6.2). Se estaria asistiendo asi a un proceso de transformacion de la produccion de cafia de azlcar,
con mayor importancia de plantaciones de tipo empresarial.

Cuadro 6.2. Productores de cafia de azUcar de menor y de mayor tamafio

1991 2008
Hasta 20 Mas de 200 Hasta 20 Mas de 200
hectareas hectareas hectareas hectareas
Fincas (No.) 23.138 466 17.889 245
Superficie (Ha) 28.917 6.697 34.184 30.927
Produccién (Ton) 1.436.814 343.557 2.044.648 2.048.516

Fuente: Elaborado en base a datos de los Censos Agropecuarios Nacionales 1991 y 2008
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El rendimiento medio de los productores menores de 20 hectéreas era de 49,7 ton/ha en 1991 y de
59,8 en 2008, en tanto que el rendimiento medio de las fincas mayores de 200 hectéreas paso de 51,3
ton/ha en 1991 a 66,2 en 2008. Los rendimientos del afio 2008 pueden haberse debido a un afio
excepcionalmente bueno y no ser el reflejo de un cambio tecnolégico importante en el cultivo de la
cafia de azUcar; las estadisticas anuales de produccion del MAG de antes y después del afio censal,
asi parecen indicarlo. De todas maneras esos niveles son bajos en la comparacion internacional: en
Brasil los rendimientos medios se ubican actualmente en 80 toneladas por hectarea y en los Estados
de mejor produccién en 100 toneladas, pero son niveles perfectamente alcanzables en el Paraguay.
Segun diversas fuentes, existen experiencias de producciones con rendimientos de 80 a 100
toneladas. “Las explotaciones modernas pertenecientes a las agroindustrias estan obteniendo
rendimientos que promedian las 80 ton/ha, llegandose inclusive a registrar rendimientos de 100
ton/ha.” (USAID/Paraguay Vende, 2009)

Como se sefialo en la Introduccidn, el cultivo de cafia de azucar organica (surgido a mediados de los
afios noventa) esta teniendo cada vez mayor importancia, superando ya a la cafia convencional. Si
bien no se cuenta con datos estadisticos del cultivo de cafia organica, en funcion de la produccion de
azlcar organica algunos autores estiman que actualmente més del 65% de la cafia de azlcar
cultivada estaria certificada como organica. Es importante sefialar que los rendimientos de la cafia
organica son un poco menores a los de la convencional, pues no se utilizan fertilizantes quimicos ni
herbicidas en su cultivo.

De acuerdo a algunas fuentes, la cafia de azucar orgéanica no participaria en igual forma del proceso
de concentracion de la produccidn, ya que el uso mas intensivo de mano de obra y los requisitos y
caracteristicas de su produccion requeririan que las parcelas fueran de pequefio tamafio para lograr
un producto de mejor calidad (USAID/Paraguay vende, 2010). Pero hay otras fuentes que opinan de
forma diferente, y de hecho muchos de los ingenios que producen azlcar organica tienen planes de
expansion de los cultivos de su propiedad y de disminucion de la cafia de azlcar comprada a
terceros.

En cuanto al panorama general del cultivo, Rodriguez-Alcala (2008) expresa que “la situacion actual
de la cafia de azucar (en particular la convencional) luego de su evolucion historica, resulta en una
gran cantidad de pequefios productores vinculados a ella, presionando sobre los recursos naturales,
con poca capitalizacion, escaso acceso a técnicos y tecnologia actualizada de produccion.
Consecuencia de ello es la baja productividad debido a la degradacion de la fertilidad natural de los
suelos por las décadas de cultivo continuo, la falta de renovacién de cultivos (cultivos viejos con
baja productividad), y la dificultad para acceder a semillas de buena calidad y a créditos. El sistema
productivo azucarero convencional de baja productividad condujo a un esquema de sobrevivencia de
pequefios productores coadyuvado por una fijacion oficial anual de precios, sin diferenciar por
contenido de azlcar y grado de maduracion. Esta normativa condujo a un bajo rendimiento
industrial.”

Pero como se ha comentado anteriormente, la situacion parece estar cambiando en los Gltimos afios.
Ya se ha sefialado que el ultimo censo agropecuario mostro claramente una tendencia de aumento de
las fincas de mayor tamafio en la produccién de cafia. Por otra parte, USAID/Paraguay Vende (2009)
sefiala que “tradicionalmente los cultivos de cafia de azucar se concentraban en manos de pequefios
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agricultores, sin embargo a partir del afio 2006 las empresas industriales se iniciaron en el rubro con
fuertes inversiones.” Los ingenios azucareros siempre tuvieron una parte de cultivos propios y otra
parte de propiedad de terceros para abastecerse de cafia de azlcar, pero aparentemente algunos
ingenios le estarian dando prioridad hoy al desarrollo de sus cultivos en desmedro de los cultivos de
terceros, como forma de abaratar la materia prima y poder mantener la competitividad en el mercado
internacional. Pero a esta tendencia se antepone el hecho que no siempre es posible encontrar tierras
disponibles en grandes superficies en las proximidades de los ingenios.

A pesar de la importancia que se le reconoce en general al cultivo de la cafia de azlcar dentro del
segmento de la agricultura familiar, cabe sefialar que el mismo se encuentra sumamente concentrado
en muy pocos departamentos, siendo uno solo de ellos responsable por cerca del 40% del area y de
la produccion, y por mas del 40% de los productores (Cuadro 6.3).

Cuadro 6.3. Concentracién geografica de la produccidon de cafia de azucar

Departamento Cantidad de fincas Superficie cultivada Produccién obtenida
NUmero % del total Hectareas % del total Toneladas % del total

Guaira 8.839 43,0 31.525 38,5 1.958.620 38,6
Paraguari 1.493 7,3 16.618 20,3 1.092.538 215
Caaguazu 3.587 17,5 12.296 15,0 795.098 15,7
Cordillera 1.464 7,1 5.111 6,2 317.390 6,2
Caazapa 1.915 9,3 4181 51 292.040 57
Canindeyu 83 0,4 4.383 54 258.151 51
Central 659 3,2 2.304 2,8 126.331 2,5
Subtotal 18.040 87,8 76.418 934 4.840.168 95,3
Total 20.550 100,0 81.830 100,0 5.079.612 100,0

Fuente: Elaborado en base a datos del Censo Agropecuario Nacional 2008

La localizacion de la produccion tiene indudablemente una relacion directa con la ubicacion de los
ingenios azucareros. En el departamento citado, Guaira, se localizan tres ingenios azucareros y la
planta de produccion de alcohol del ente estatal PETROPAR. De acuerdo a la informacién del Censo
Agropecuario Nacional 2008, lo siguen de lejos en importancia los departamentos vecinos de
Paraguari, con el 20% de la superficie de cafia, y Caaguazl, con el 15%. Estos tres departamentos
concentran el 68% de las fincas, el 74% del area y el 76% de la produccién de cafia de azUcar.
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Si a ellos se les agregan los cuatro departamentos siguientes en importancia en la produccién de cafia
— Cordillera, Caazapa, Canindeyu y Central — en estos siete departamentos, que representan el 35%
de la superficie de la Region Oriental, se encuentra el 88% de las fincas con cafia de azucar, el 93%
del area y el 95% de su produccion (Cuadro 6.3).

Los datos del Cuadro 6.3 permiten apreciar ademas algunas diferencias en la superficie media de
cafia de azlcar cultivada por finca. Los departamentos de Guaird, Caaguazu, Cordillera y Central
tienen un area media bastante proxima (aunque menor) al promedio nacional (3,98 hectéareas por
finca), pero en Caazapa esa superficie es bastante menor (2,2 hectareas), y en Paraguari y Canindeyu
es sensiblemente superior, con 11,1 y 52,8 hectareas, respectivamente. En el caso de Canindeyu, con
seguridad los cafiicultores deben ser productores bastante recientes, no correspondiendo al
estereotipo tradicional del productor familiar relatado anteriormente.

6.2.2 Destinos de la produccion

De acuerdo a lo que sefiala USAID/Paraguay Vende (2010), la cafia de azlcar cultivada en el
Paraguay tiene tres principales destinos: para la produccion de azlcar se destina en promedio el
67%, para la produccién de alcohol el 27% y para la produccién de miel de cafa el 6%.

Hay sin embargo, estimaciones diferentes: Rodriguez-Alcala (2008) indica que en el afio 2006 el
62% se destino a la produccién de azlcar, 33% a la de alcohol y el 5% para la produccion de miel y
forrajes, citando como fuente al Centro Azucarero Paraguayo (CAP). Por otra parte, una informacion
de prensa de este afio (La Nacion Digital, 2010), también aparentemente con fuente en datos del
CAP, menciona porcentajes de 52, 42 y 6, respectivamente.

Sin embargo, ninguno de esos porcentajes parece corresponderse muy bien con los datos de
produccion. De acuerdo al IICA (2008) — que maneja los mismos porcentajes que Rodriguez-Alcala
—en el afio 2007 la molienda de cafia de azUcar en los ingenios fue de algo menos de dos millones de
toneladas, siendo también el CAP la fuente de los datos. Si eso corresponde al 62% de la produccién
de cafia de azlcar, la misma habria sido ese afio de 3,2 millones de toneladas, pero segun dicha
publicacién del IICA, la produccion de cafia de azlucar en el afio 2007 fue de 4,1 millones de
toneladas. Y si lo que se destinase a la produccion de azucar fuera el 52%, la produccion hubiera
sido de 3,7 millones.

Es decir que los porcentajes que se manejan habitualmente de la produccion de cafia que se destina a
la produccién de azucar, estan subestimando en forma importante la produccion total de cafia de
azucar Posiblemente en los destinos de la produccion no se esté considerando una parte significativa
de la misma que quede para ser utilizada en las propias fincas.

La cafia de azucar que se industrializa es procesada en ingenios azucareros y destilerias, para la
produccién de azlcar y de alcohol. En el Cuadro 6.4 se presenta la capacidad instalada en el afio
2007,

La produccién de alcohol por parte de las destilerias es obtenida a partir de la destilacién de “jugo
verde”, el cual corresponde al “jugo” extraido directamente de la molienda de la cafia de azucar. Por
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otro lado, la produccién de alcohol por parte de los ingenios azucareros se obtiene en parte a partir
de melaza, como un subproducto de la produccion de azdcar.

La miel de cafa se utiliza principalmente para la elaboracion de bebidas alcoholicas destiladas, pero
también para consumo directo. La utilizacién de la cafia como forraje para ganado puede ser
relativamente importante en algunos afios, en periodos de extrema sequia y escasa o nula produccion
de las pasturas.

Cuadro 6.4. Capacidad instalada de la industria sucroalcoholera - Afio 2007

Capacidad Instalada

Ingenio/Destileria Molienda de cafia Produccion de Produccién de
de azicar (Ton/dia)  alcohol (Lts/afio)  azicar (Ton/afio)®

Az. Paraguaya S.A. 7.000 28.000.000 281.190
Az. Friedmann S.A. 2.500 - 46.830
Az. IturbeS.A. 3.500 15.000.000 131.040
Az. Guarambare S.A. 700 - 13.125
Az. La Felsina S.A. 700 - 13.230
AZ. O.T.L.S.A. 480 - 9.030
INSAMA S.A. 500 - 9.450
Censi y Pirotta S.A. 400 - 7.560
San Luis S.A. s/d. 15.000.000 -
PETROPAR 3.600 30.000.000 -
ALPASA 3.000 15.000.000 -
Total 22.380 103.000.000 511.455

Fuente: IICA Observatorio (2008).

Con relacion a la produccion de azucar, ésta se divide en convencional y organica, que se originan
en productores diferentes. La produccion de azlcar organica ha mostrado un continuo e importante
crecimiento en los ultimos afios, tanto en términos absolutos como relativos: su produccién comenzo
a mediados de los noventa; representaba un tercio de la produccién total de azucar a comienzos de
esta década, y en el afio 2008 significd el 61%. Entre 2003 y 2008 crecio un 126%, y todo indica que
seguira aumentando (Cuadro 6.5).

8 E| calculo de la capacidad de produccién de aztcar fue hecho considerando la capacidad de molienda vy el
porcentaje promedio de rendimiento industrial, correspondiente a 89,23 kg de azlcar por tonelada de cafia de azUcar
molida y un periodo de 210 dias que duraria la zafra.
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Cuadro 6.5. Produccion de azucar -Toneladas

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Convencional 85542 70410 70199  73.497 81560  67.441
Organica 47111 50724 54266  58.303  96.101  106.598
Total 132,652  121.134  124.465 132250 177.661  174.038
Org. / Total (%) 36,0 41,9 43,6 44,1 54,1 61,2

Fuente: USAID/Paraguay Vende, 2010

De lo explicado en los parrafos anteriores se infiere que ha habido una transformacion y
diversificacion importante de la industrializacion de la cafia de azUcar en las ultimas décadas, debido
al auge de la produccién de alcohol (al aumentarse su participacion en las mezclas con las naftas) y
al crecimiento de la produccién de azlcar organica para exportacion, y ello en detrimento de la
producciodn de azucar convencional y de aguardientes para consumo local.

En los afios 90 la produccion de cafia de azlcar parecia estar en franca declinacion.
USAID/Paraguay Vende (2010) sefiala: “en Paraguay la produccién de azlcar organica surge como
una opcion valida y una alternativa que han encontrado los productores a dos grandes problemas: la
decadencia del plan alcoholero a inicios de la década del noventa y el contrabando de azlcar
convencional brasilefia en el mercado nacional”.*® Con la posibilidad de la produccién de azlcar
organica para exportacion y con el nuevo impulso a la produccion de alcohol el cultivo resurgid, con
la presencia creciente de productores de mayor tamafio.

De acuerdo a declaraciones de un industrial azucarero, “en los afios 90, el sector cafiero y azucarero
fue declarado por el Gobierno que era obsoleto y que desapareceria el rubro de la cafia, pero la
produccidn organica nos salve” (ABC Digital, 2010). Por otra parte, a partir de la Ley de Fomento
de Biocombustibles del afio 2005 y resoluciones del 2007, se llevd al 24% el porcentaje obligatorio
de mezcla de etanol anhidro para las gasolinas de un octanaje inferior a 97 (R. Rodriguez-Alcala,
2008), lo que generd una demanda de alcohol que estimul6 fuertemente la oferta doméstica.

6.3 Analisis del sistema agroindustrial del azicar®
6.3.1 Laindustria azucarera

En Paraguay existen actualmente nueve ingenios azucareros en actividad. Informacion del afio 2007
para ocho ingenios azucareros® indica que dos se dedican solamente a la produccion de aziicar

% Con relacion al contrabando, segin un industrial del sector, “se estima que el 35% del consumo nacional de azlcar
corresponde a la que ingresa de contrabando” (USAID-Paraguay Vende, 2010)

°L E| anélisis no incluye la produccion de alcohol porque es una produccién mas nueva, hay menos informacion, y su
crecimiento se esta haciendo en gran medida con productores de cafia de mayor tamafio, no familiares.
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convencional, tres a la produccion de azlcar convencional y organica, y tres producen
exclusivamente azlcar organica (Cuadro 6.6).

De la informacion del Cuadro 6.6 surge que el grado de concentracion de la industria es elevado: los
dos principales ingenios (AZPA y Azucarera lturbe) produjeron el 60% del azlcar, y los cuatro
primeros produjeron el 83%. Adicionalmente, en ese mismo afio 2007 AZPA produjo el 42% del
alcohol, teniendo el 27% de la capacidad instalada de la industria alcoholera.

Cuadro 6.6. Capacidad instalada y produccién de azlcar por ingenio

Ingenio Localizacion ~ Capacidad Instalada
(Departamento) Zafra 2007
Molienda Produccién  Molienda Produccion Participac.  Tipo de azlcar
de caﬁa de azﬂ(N:ar de cafia de aztcar (%)

(Ton/dia) (Ton/afio) (Ton) (Ton)
AZPA Guaira 7.000 281.190 775.182 71.909 40,0 Conv. y Organica
Iturbe Guaira 3.500 131.040 350.000 36.496 20,3 Organica
Friedmann Guaira 2.500 46.830 321.683 28.693 16,0 Convencional
Guarambaré Central 700 13.125 145.012 11.947 6,7 Convencional
La Felsina Central 700 13.230 118.745 9.220 51 Conv. y Organica
INSAMA Misiones 500 9.450 38.170 3.253 1,8 Orgénica
OTISA Cordillera 480 9.030 111.319 9.718 54 Orgénica
Censi & Pirotta Pte. Hayes 400 7.560 88.299 8.460 4,7 Conv. y Organica
Total 15.780 511.455 179.696 100,0

Fuente: Elaborado en base a IICA Observatorio, 2008, y USAID/Paraguay Vende, 2010

El rendimiento industrial de la produccion de azucar organica es inferior en 15% aproximadamente
al del azucar convencional, debido a que en el proceso industrial no se utilizan productos quimicos.
Pero el precio mayor que se logra por el aztcar organica y las perspectivas del mercado mundial, han
hecho que las empresas se vuelquen crecientemente a la produccion de este rubro. A modo de
ejemplo, las empresas Oficina Técnica Industrial S.A. (OTISA) e Ingenio Santa Maria (INSAMA) se

%2 El ingenio Pronat se instal6 en el afio 2008 en el departamento de Caazapa, pero es de reducido tamafio.
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iniciaron como productoras de alcohol, pero luego se dedicaron exclusivamente a la produccion de
azUcar organica. Y la Azucarera Friedmann S.A., que hasta ahora s6lo ha producido azlcar
convencional, tiene planeado comenzar a corto plazo con la produccién de azucar organica.

Adicionalmente, la mayor parte de los ingenios que producen azucar organica tiene previsto llegar a
ocupar practicamente toda su capacidad instalada a breve plazo; alguno ha ampliado recientemente
su capacidad, y se estan sumando nuevas empresas. La Azucarera Iturbe esta terminando de ampliar
su capacidad de molienda de 3.500 a 5.000 ton/dia. En marzo de este afio se anuncio la construccion
de un ingenio en San Juan Bautista (Misiones) para la produccion de azucar organica y alcohol, por
parte de una cooperativa (Coopersanjuba), y en otras localidades se estan instalando también
pequefias plantas para producir azlcar organica.

6.3.2 El mercado del azUcar

En el Cuadro 6.5 se ha presentado la evolucion de la produccion de azlcar en los ultimos afios, tanto
convencional como organica. Esa producciéon tiene como destinos el consumo interno y la
exportacién, aunque con marcadas diferencias entre ambos tipos de azlcar: mientras la convencional
se destina fundamentalmente al mercado interno, la orgéanica se produce basicamente para la
exportacion. En el Cuadro 6.7 se presenta la evolucion en el periodo 2003-2008 de la produccién y
las exportaciones de azucar. Aunque los datos de las exportaciones de azlcar organica de los ultimos
dos afios son estimados (no se consiguid la informacién oficial por parte del CAP), igualmente se
observa una clara tendencia de incremento de las exportaciones de azucar a medida que aumenta la
produccion de azlcar organica. La duplicacién de las exportaciones de azlcar entre 2005 y 2008
coincide con el gran salto de la produccion de azucar organica verificado en 2007 y 2008.

Para abastecer la demanda interna de azucar se cuenta basicamente con la produccién nacional pero
también con las importaciones, formales e informales. Las importaciones registradas han mostrado
un claro aumento en los afios 2006 y 2007 frente a los tres afios anteriores, representando en esos
afios entre el 15 y el 20% de la produccién nacional de azUcar convencional, pero como se
desconoce el volumen de aztcar que ingresa anualmente de contrabando,” con las cifras disponibles
no se puede llegar a saber cémo ha sido la evolucion del consumo interno de azdlcar en los Gltimos
afios. Algunas fuentes estiman el consumo interno en 140.000 toneladas anuales, lo que parece un
poco alto.

Paraguay fue el primer pais en producir azlcar organica en el mundo, y hasta hoy aparentemente
seria el mayor exportador junto con Brasil. Si bien hay una empresa brasilefia (Usina Sdo Francisco,
del estado de S&o Paulo) que se adjudica por si sola el liderazgo mundial, con el 60% de la
produccién global, no parece muy confiable esa informacion. Otros productores y exportadores de
mucho menor importancia son Colombia, Costa Rica, Isla Mauricio, Filipinas, Republica
Dominicana y Malawi (IBCE, 2009).

% Se menciona un volumen de 50 mil toneladas anuales actualmente, por parte del Centro Azucarero Paraguayo
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Cuadro 6.7. Produccion y exportaciones de aztcar convencional y organica -Toneladas

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Produccion total 132.652  121.134 124465 132250 177.661  174.038
Exportaciones totales 32.551 50.550 50.053 64.637 75.370  101.553
Exp./Prod. (%) 245 41,7 40,2 48,9 42,4 58,4
Az. Org./ Total (%) 36,0 41,9 43,6 44,1 54,1 61,2
Azucar Convencional

Produccién 85.542 70.410 70.199 73.497 81.560 67.441
Exportaciones 153 8.342 - 6.637 7537 10.173"
Azlcar Orgéanica

Produccién 47.111 50.724 54.266 58.303 96.101 106.598

Exportaciones 32.398 42.208 50.053 58.000 67.833%  91.380"

Fuente: Elaborado en base a datos de IICA Observatorio y USAID/Paraguay Vende (2010).

Con relacion al mercado mundial del azucar, hay que tener en cuenta que el mismo esta entre los
mercados de bienes mas distorsionados en el mundo; de hecho no existe un genuino mercado
mundial de azucar. EI 80% del azlicar producido a nivel mundial nunca es comercializado en un
mercado abierto, es consumido en mercados cerrados. El restante 20% termina en el mercado como
“descarga”, donde los subsidios de los gobiernos ayudan a los productores a vender sus excedentes
por debajo de los costos de produccion.

Uno de los principales obstaculos con que tropiezan las exportaciones de azlcar organica paraguaya
es que el producto no cuenta con una partida arancelaria propia, por lo que se comercializa bajo las
reglas del mercado mundial de azlcar convencional, correspondiéndole por tanto los problemas
mencionados anteriormente. También ello dificulta la elaboracion de estadisticas sobre consumo y
comercializacion.

Pero a pesar de que el azUcar organica es un producto para un nicho de mercado, la demanda
mundial crece a buen ritmo, impulsada por consumidores que dan preferencia a lo orgéanico y a los
productos integrales. Si bien el mayor volumen de azlcar organica es consumido en forma directa,

% Estimado de acuerdo a USAID/Paraguay Vende (“90% de las exportaciones son de azcar orgénica”)

145



Insercion de la Agricultura Familiar en los Modelos de Gobernanza

las grandes industrias de alimentos estan comenzando a elaborar productos organicos que tienen al
azucar como un ingrediente importante. Del desarrollo de los productos organicos elaborados
dependeré el crecimiento futuro del mercado mundial del azlcar organica.

A nivel mundial, los principales consumidores de azlUcar organica son algunos paises de la Union
Europea (Reino Unido, Alemania, Francia, Holanda), Estados Unidos, Suiza y algunos paises
asiaticos. A pesar de las cuotas de ingreso y los elevados aranceles de los mercados de destino, el
azUcar organica paraguaya ha mantenido y posiblemente ampliado su participacion en el mercado
mundial. Analizando las exportaciones en volumen de azlcar del afio 2008 (y suponiendo que mas
del 90% de las mismas corresponden a aztcar orgéanica)™, el 66% de las mismas tuvieron como
destino los Estados Unidos, seguidos por los paises de la Union Europea y Suiza, con el 29%.
Individualmente, Alemania fue el destino principal dentro de la UE (7,8% de las exportaciones
totales), seguido por Bélgica (6,4%) y Holanda (5,4%).

6.3.3 La cadena agroindustrial del azucar

La cadena agroindustrial del azlcar engloba mdltiples agentes: productores agropecuarios
(cafiicultores), peladores y contratistas, asociaciones de productores, fleteros, agentes de extension y
de asistencia técnica, ingenios azucareros, gremio de industriales, representantes de instituciones
gubernamentales, compradores del exterior y compradores del mercado local (mayoristas y
distribuidores), industrias alimenticias, comerciantes minoristas y consumidores finales. Si bien no
se dispone de informacién cuantitativa al respecto, se estima que los productores de cafia que
participan de la cadena del azlcar deben ser unos 14.000.

El productor de cafia de azlcar se relaciona con los otros agentes en forma algo diferente segun sea
productor organico o no.

Comenzando con la cadena de cafia convencional, el productor familiar habitualmente contrata
peladores para la cosecha de la cafia. El trabajo consiste en cortar, limpiar y cargar la cafia dulce al
camion. Dependiendo de su tamafio como productor, puede contratar directamente a los peladores o
se relaciona con contratistas, que son los que se ocupan de conseguir los peladores. Normalmente la
relacion contractual establecida es por un monto a pagar por tonelada de cafia cosechada y cargada,
que el productor pagara al contratista (y éste a su vez a los peladores) o a los peladores, si la
contratacion fue directa. Los peladores en general trabajan en grupos, en los cuales unos pelan y
otros echan la planta de cafia dulce.

La escasez de mano de obra en el medio rural hace cada vez mas dificultoso (y mas costoso)
conseguir peladores en las zonas productoras de cafia. Esto fue mencionado por muchas de las
personas entrevistadas para la elaboracion de este documento, y sefialado como uno de los factores
mas importantes que amenazan la supervivencia de los productores familiares en la cadena, debido
al encarecimiento de las labores de la cosecha.

% Ya se ha mencionado que USAID/Paraguay Vende (2010) realiza esta estimacion

146



Casos en Uruguay y Paraguay

Los productores medianos o grandes realizan la cosecha de cafia en forma mecénica. Por razones
técnicas, se entiende que una cosechadora mecanica puede comenzar a operar en chacras de mas de
4 hectareas, y trabajar en forma ideal en chacras de mas de 15 hectéreas. La informacion presentada
en 6.2.1 indica que los productores familiares (de hasta 20 hectareas de superficie) cultivan en
promedio 1,9 hectareas de cafia por finca; con esa area de cultivo de cafia resulta practicamente
imposible la mecanizacion de la cosecha.

El agente siguiente de la cadena de cafia de azdcar es el fletero, o camionero o transportista. Este
puede cobrar simplemente el flete por trasladar la cafia hasta el ingenio, pero lo mas frecuente es que
actle como acopiador intermediario, comprando la cafia de varios pequefios caficultores y
vendiéndola luego al ingenio.

Las asociaciones de cafiicultores pueden cumplir un rol de acopio de la produccién, pero su
actuacion principal en la cadena es en la negociacién con los ingenios para determinar el precio a
pagar a los productores, negociacion que generalmente se realiza antes de comenzar la zafra, muchas
veces con participacion de representantes gubernamentales si las partes no se ponen de acuerdo. La
negociacion puede ser de las asociaciones respectivas con cada ingenio, o de representantes de todas
las asociaciones con el gremio de industriales (el ya mencionado Centro Azucarero Paraguayo). En
estas reuniones con el CAP a veces participan también representantes del Gobierno (generalmente a
pedido de los cafiicultores), tanto del Ministerio de Agricultura y Ganaderia como del Ministerio de
Industria y Comercio, fundamentalmente cuando no hay acuerdo entre las partes interesadas.

El ingenio azucarero recibe la cafia durante el periodo de zafra, tanto la que compra a terceros
productores como la que proviene de sus propias plantaciones. La zafra agricola se inicia
normalmente a mediados de mayo y va hasta mediados de diciembre.

Algunos ingenios proveen asistencia técnica a los cafiicultores, pero esto no es muy general. Prueba
de ello son los bajos rendimientos medios del cultivo.

La entrega de la cafia a los ingenios se hace por un sistema de turnos. La existencia de los turnos
lleva a formar comités por parte de los productores de menor tamafio, para entre todos poder
completar uno o mas turnos. Los ingenios hacen un censo anual de los productores que pueden
entregar cafia a cada ingenio, viendo cuanto tienen de cafia temprana, tardia, etc., para programar la
entrega de los turnos. De acuerdo a lo expresado por técnicos del MAG, los productores mas
pequefios estaria quedando afuera de los censos: los ingenios sélo estarian censando Ultimamente a
productores medianos y grandes. Los ingenios quieren comenzar y cerrar la zafra con productores
grandes. Los productores chicos se irian intercalando entre los turnos a lo largo de la zafra, pero
frecuentemente son los fleteros quienes directamente negocian y reciben dichos turnos de los
ingenios, y no los productores de menor tamafio.

Los ingenios venden su produccion de azlcar convencional al mercado interno por diversos canales:
directamente al comercio minorista, a compradores mayoristas, a distribuidores, y a industrias
alimenticias y de bebidas que utilizan el azicar como insumo. También en menor medida pueden
vender el azicar al mercado externo, generalmente a través de firmas importadoras de los paises de
destino (intermediarios o mayoristas).
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Los ultimos agentes de la cadena son los compradores minoristas a nivel local, que venden a los
consumidores finales y abastecen a las pequefias industrias gastronomicas.

En el caso de la produccion de azlcar organica, la cadena tiene algunas diferencias, observandose un
mayor grado de coordinacion en las transacciones entre productores y procesadores. Los productores
de cafia organica en general venden en forma individual y directa su produccion a los ingenios, ya
que se debe preservar la identidad del producto para comprobar que el proceso de produccion y
manejo de los cultivos cumpla con las normas establecidas para las producciones organicas.

Aparece un nuevo agente en el sistema que son las firmas certificadoras de calidad e integridad
organica de los procesos y los productos. Estas entidades certificadoras realizan una inspeccion
inicial para otorgar el certificado de produccion organica, y posteriormente inspecciones periodicas
para asegurar el cumplimiento de normas y protocolos, tanto a nivel de los cultivos individuales
como de los procesos industriales en los ingenios.

Algunas personas entrevistadas manifestaron que las firmas certificadoras le dan preferencia al
cultivo “artesanal”, es decir, estimulan la presencia del productor familiar en la produccidn orgéanica,
porque frecuentemente los consumidores finales quieren contemplar también los aspectos sociales en
la produccién de azlcar organica. Esto se vincula también con el sello de “Comercio Justo”, que
algunos productores de azlcar organica han conseguido para su produccién proveniente de
productores familiares organizados.

En la cadena del az(car orgéanica cobran relevancia asimismo los agentes que brindan asistencia
técnica a los productores. Todas las empresas asisten técnicamente a sus proveedores de materia
prima, y adicionalmente les facilitan algunos insumos, principalmente el fertilizante organico y las
semillas. Algun ingenio también les brinda asistencia financiera a sus productores.

Los ingenios venden su produccion de azlcar orgéanica en su gran mayoria en el mercado externo.
Las modalidades de venta son variadas: algunos ingenios tienen contratos de exclusividad con
empresas para determinados mercados, algunos exportan con marca propia, algunos venden a
intermediarios mayoristas, etc. En el mercado interno venden su producto con marca propia.

6.3.4 Perspectivas de mercado

La produccién de cafia de azucar parece tener buenas perspectivas en el Paraguay, al influjo de la
demanda creciente de algunos de los productos obtenidos de su industrializacion. Si bien la
produccién de azucar convencional muestra una relativa estabilidad en los Gltimos afios, con una
cierta tendencia decreciente, es muy diferente por cierto el panorama de la produccion de alcohol
(etanol) y de azUcar orgénica (Figura 6.1).
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Figura6.1.  Evolucion de la produccion de azlcar y etanol
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Con relacion al alcohol, existe una demanda del producto mas o menos satisfecha hasta ahora de
acuerdo a la necesidad existente para su mezcla en las gasolinas al 24%. En la medida que aumente
el consumo de gasolina, o que resulte viable la mezcla de diesel con etanol al 8% (R. Rodriguez-
Alcald, 2008), o que Paraguay pueda exportar etanol en forma competitiva (REDIEX, 2009), la
demanda de alcohol podria continuar creciendo, e incluso hacerlo en forma importante.

En el caso del azlcar, los aumentos a mediano plazo de la produccién probablemente sélo
provendran del azlcar organica, ya que la convencional tiene el techo del consumo interno y carece
de sentido pensar en la exportacion, en un mercado mundial tan distorsionado como el del azlcar y
con un vecino como Brasil, un gigante como productor de azucar con elevada eficiencia.

Si bien actualmente una parte importante del azlcar consumida internamente proviene del
contrabando de paises vecinos,®® su sustitucién por produccién nacional podra significar un
determinado porcentaje de crecimiento de la produccion, pero siempre limitado por el techo del
consumo. Y la tasa de crecimiento del consumo interno dependera del crecimiento vegetativo de la
poblaciéon y de la tasa de crecimiento del ingreso per cépita (en la medida que esto determine
también un aumento del consumo per cépita de azucar), y estara limitada por ambos factores, por lo
gue no es esperable un gran aumento de la demanda interna a mediano plazo.

% Como se ha indicado anteriormente, las estimaciones de contrabando que maneja el CAP son de unas 50 mil toneladas
anuales, o del 35% de la produccion. Aquella cifra corresponderia a un 35% de un consumo interno de 140 mil toneladas
anuales de azlcar (que es la estimacién que también maneja el CAP), con una produccién nacional de unas 90 mil
toneladas. La produccion de azlcar convencional de los Gltimos afios ha sido bastante inferior, a medida que fue
creciendo la de azlicar organica. Posiblemente el consumo interno esté sobrestimado.
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Pero el azlcar organica paraguaya parece haber ganado cierto prestigio en el mercado mundial y
aparentemente no tendria mayores problemas a corto plazo en aumentar sus ventas al exterior si
tuviera suficiente oferta.

El 50% de la materia prima para la industria azucarera sigue originandose en pequefias fincas. Pero a
diferencia de los conflictos y problemas que deben enfrentar frecuentemente con la industria los
productores de cafia convencional, en la cadena agroindustrial del azGcar organica la agricultura
familiar ha estado hasta ahora bien posicionada. El desafio es poder determinar qué debe hacer en el
futuro para no perder su posicionamiento actual. Cuales son sus fortalezas y cuales son sus
debilidades.

6.4 Analisis del ambiente institucional y organizacional

Las transacciones entre productores e industriales en la cadena del azucar han estado afectadas desde
mucho tiempo atras por la presencia y las intervenciones de las instituciones publicas y por el
ambiente institucional en general, posiblemente en mayor medida que en otras cadenas. En décadas
pasadas, la comercializacion del azlcar estaba controlada por la Comision Mixta de Venta y
Distribucién del Azdcar, creada durante el periodo dictatorial de Alfredo Stroessner (1954-1989), a
través de la cual se fijaban cupos de produccion para cada ingenio y se “fijaba el precio del azUcar
sobre la base del costo de produccion de la mas obsoleta de las seis fabricas locales que se repartian
el mercado” (ABC Digital, 2006). La Comision determinaba también el precio de la cafia a los
productores, y estaba establecido por ley que los ingenios no podian tener mas del 20% de superficie
propia con cafia de azUcar, para defender la presencia y permanencia de los pequefios productores de
cafia en la cadena.®” Como se indicé anteriormente, dicha permanencia fue facilitada también por el
aumento anual de los precios de la cafia que se establecia en forma oficial.

Actualmente no existe un mecanismo formal de determinacion de precios. De acuerdo a una
informacion de la prensa, “segun datos del Centro Azucarero Paraguayo, todos los afios cada ingenio
azucarero fija el precio de la materia prima y su derivado, el azUcar, respetando los principios del
libre mercado, teniendo en cuenta los precios de ambos productos, principalmente en los paises
vecinos (Argentina y Brasil).”(ABC Digital, 2007).

El Centro Azucarero Paraguayo (CAP) es la gremial que nuclea a la casi totalidad de los ingenios
azucareros. A pesar de lo explicado por el CAP en el parrafo anterior, cabe sefialar que por lo
general existe bastante uniformidad en los precios que paga la industria a los productores por la cafia
de azucar.

En el anélisis de la cadena del almidén de mandioca se sefial6 la debilidad institucional y normativa
existente en el Paraguay en el area de la defensa de la competencia.® Debido a ello, seria

%" LLa prohibicién durd hasta 1989. A partir de esa fecha los ingenios comenzaron a aumentar el &rea de cultivos propios
de cafia de azucar.

% “Dentro del MERCOSUR y de toda Sudamérica, Paraguay es el dnico pais que no cuenta con una Ley de Defensa de
la Competencia.” (MIC Digital, 2010)
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perfectamente posible que los industriales del CAP acordasen entre ellos los precios de compra de su
materia prima. De hecho, esto pareceria ser una practica frecuente entre muchos industriales
paraguayos de otras ramas, y socialmente aceptada (en la prensa se comentan acuerdos de ese tipo,
sin ninguna calificacion negativa).

Es importante sefialar que esos acuerdos de precios podrian suponer un comportamiento no
competitivo. Para una mejor comprension de lo que significan, se puede examinar el texto de la Ley
N° 18.159 del Uruguay, de “Promocién y Defensa de la Competencia™, que en su articulo 2°
expresa: “se prohibe el abuso de posicién dominante, asi como todas las practicas, conductas o
recomendaciones, individuales o concertadas, que tengan por efecto u objeto, restringir, limitar,
obstaculizar, distorsionar o impedir la competencia actual o futura en el mercado relevante...” Y el
articulo 4° sefiala: “las practicas que se indican a continuacién se declaran expresamente prohibidas,
en tanto configuren alguna de las situaciones enunciadas en el articulo 2° de la presente ley. A)
Concertar o imponer directa o indirectamente precios de compra o venta u otras condiciones de
transaccion de manera abusiva.” (ROU, Poder Legislativo, 2007).

Posiblemente a causa de dicha debilidad normativa existente y a pesar del comentario proveniente de
la CAP, hasta el presente han sido habituales en esta cadena las intervenciones de autoridades
gubernamentales de alto nivel (Ministros de Agricultura y de Industria, inclusive), tratando de
mediar entre industriales (Centro Azucarero Paraguayo) y productores (Asociacion de Cafiicultores
del Paraguay) para tratar de consensuar un precio orientador de la cafia de azucar al inicio de cada
zafra. En este sentido, ha actuado como un “precio de referencia” para cada zafra el que determina la
planta de produccién de alcohol del ente estatal PETROPAR, ubicada en el corazon del area cafiera
en el departamento del Guaira (distrito de Mauricio José Troche). Alguno de los entrevistados para
este estudio manifestd que ese precio ha sido habitualmente un “precio politico”, fijado por encima
del que estan dispuestos a pagar los otros ingenios, y que en cierta medida los presiona para elevar
sus precios. Habitualmente al comienzo de la zafra la mayor parte de la cafia convencional de la zona
va a la planta de Troche de PETROPAR, y luego a medida que la planta se satura va yendo a los
otros ingenios azucareros que producen azucar convencional.

A modo de ejemplo, en abril de este afio la prensa informo de reuniones entre los Ministros de
Industria y de Agricultura y directivos de la Asociacion de Cafiicultores del Paraguay y del Centro
Azucarero Paraguayo, solicitadas por los productores, para tratar de llegar a un acuerdo sobre el
precio que se pagaria en la zafra actual. EI Ministro de Industria anuncié un “precio de referencia”
para la planta de PETROPAR de 115.000 guaranies por tonelada de cafia, mas una bonificacion de
10 mil guaranies al final de la zafra. Los caficultores organizados pedian 200 mil guaranies por
tonelada.

En el caso de la cafia de azlcar organica las relaciones entre productores e industriales parecen ser
mas fluidas, y no ha habido menciones en la prensa o por parte de las personas entrevistadas respecto
a que sea frecuente la presencia de representantes de instituciones oficiales mediando entre ambas
partes.

Con relacion a iniciativas del sector publico de apoyo a los productores familiares de cafia de azucar,
en el analisis de la cadena del almidon de mandioca se detallaron las iniciativas publicas de apoyo a
la agricultura familiar en los ultimos 15 afios, particularmente el vigente Programa Nacional de
Apoyo a la Agricultura Familiar (PRONAF), que en general ha tenido un enfoque orientado a la
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diversificacion de la produccion y a la integracion hacia adelante de los productores familiares en
pequefias agroindustrias asociativas, y que ha sido utilizado en buena medida como mecanismo de
transferencia de recursos para atender situaciones de emergencia que han afectado a la agricultura
familiar.

También se menciono en dicho analisis la incipiente formulacion en el MAG de un programa para el
desarrollo de la competitividad de productos agropecuarios, y las acciones de coordinacion y de
complementariedad entre el MIC y el MAG para apoyar ciertas cadenas agroindustriales a corto
plazo.

En cuanto a iniciativas directas de apoyo a la produccion de cafia de azucar, el MAG instrument6 a
partir del afio 1991 el “Programa Nacional de Cafia de Azlcar”. Inicialmente dicho Programa sélo
apoyd la investigacion en los campos experimentales y tuvo resultados muy limitados. En el afio
2003, al inicio de un nuevo periodo de gobierno, productores de cafia e industriales promovieron una
serie de reuniones con autoridades y técnicos del MAG para “analizar detenidamente las razones por
las cuales el plan cafiero no obtuvo anteriormente el éxito deseado”, y obtuvieron del MAG el
compromiso de reactivarlo de inmediato.

En el afio 2005, informaciones de prensa daban cuenta de impulsos del sector privado para retomar
el Programa de Cafia de Azucar. EI Centro Azucarero Paraguayo promovid reuniones entre técnicos
del sector pablico y privado, ante las oportunidades generadas por la demanda de alcohol como
combustible y la falta de materia prima para satisfacer esa demanda.

La prensa informaba de un acuerdo preliminar entre los ministerios de Agricultura e Industria y el
CAP, “para empezar de inmediato a trabajar en la elaboracién de un plan nacional para la cafia
dulce”, segun declaraciones del Presidente del CAP, después de reunirse con el Ministro de Industria
y Comercio. (ABC Digital, 2005). El déficit de alcohol motivaba ese intereés.

De hecho, en ese afio 2005 el MAG retomd con nuevo impulso el Programa Nacional de Cafia de
Azlcar, abarcando ambos sistemas de produccion, cafia organica y convencional, pero con medidas
diferenciadas para cada uno, y se comenz6 a apoyar a los productores, ademas del apoyo a la
investigacion que se habia realizado en la primera etapa.

De acuerdo a su Director, el objetivo principal del Programa es mejorar la productividad del cultivo,
aprovechando por una parte los resultados de la investigacion sobre variedades de cafia que ha
realizado la Direccion de Investigacion Agraria en el CECA (Campo Experimental de Cafia de
Azlcar), localizado en Natalicio Talavera (departamento del Guaird). EI Programa provee de
material vegetativo (“semilla”) apropiado a los productores interesados. Esto se hace a pedido de los
comités de productores, realizado a través de los técnicos de la DEAG, que informan al Programa
que determinados comités estan queriendo recibir semilla. Es decir que la entrega es por demanda de
los productores organizados.

Tambien entrega otros insumos: al productor organico se le entrega cal agricola para mejorar los
suelos (el Programa también les entregd fosfatos naturales durante una campafia agricola). Al
productor convencional se le entrega cal, fertilizante quimico y herbicidas. Pero la accion del
Programa es muy limitada, tanto por los recursos de que dispone como por el hecho de que los
productores familiares que reciben asistencia técnica de la DEAG son solamente el 6% del total (de
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acuerdo al CAN 2008). Segun la opinion de su Director, lo que se ha provisto ultimamente es sélo el
1% del total de lo que se precisa.

El presupuesto del Programa Nacional de Cafia de Azlcar para el afio 2010 es de algo méas de
340.000 ddlares, de los cuales el 66% corresponde a “Bienes de consumo e insumos”. De acuerdo al
Plan Operativo Anual, el resultado buscado era el aumento de la superficie de cafia de azlcar con
tecnologia mejorada, para lo que se instalaria un area determinada de semilleros de cafia
(convencional y orgéanica) en fincas de productores, se instalarian parcelas demostrativas, se
realizarian charlas técnicas, etc. Paralelamente se intentaria conocer la situacion actual del sector
industrial través de visitas a industrias, y se realizarian reuniones con representantes del sector
cafiero. Evidentemente los objetivos planteados eran bastante modestos y los recursos muy
limitados, y aparentemente decrecientes: de acuerdo a lo informado por el Director del Programa,
mientras en el 2009 y 2010 las asignaciones presupuestales fueron bastante similares (entre 320 y
340 mil dolares, a raiz de las fluctuaciones del tipo de cambio), en el afio 2008 el presupuesto del
Programa habia superado el millon de ddlares.

Por otra parte, debido a que el marco legal del Programa Nacional de Cafia de Azucar es de 1991, el
equipo técnico del Programa lo quiere actualizar con un nuevo enfoque, basado en las nuevas
directrices de politicas agrarias nacionales.

De todos modos, la debilidad actual que se observa en la institucionalidad de apoyo al sector hace
sumamente dificil que las iniciativas publicas para el fomento y desarrollo de las cadenas de valor
que involucran a los productores familiares, puedan tener impactos significativos. En el analisis de la
cadena del almidén de mandioca se comento6 que el Plan Estratégico Econdmico y Social 2008-2013
hace un juicio muy severo respecto a las capacidades actuales del MAG: “la desarticulacién de la
estructura productiva del sector convive con una desarticulacion de las politicas aplicadas al sector.
Desde inicios de la década de los ‘90s, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia experimenta un
paulatino y persistente proceso de involucion institucional, deterioro de sus capacidades de gestion
administrativa y de liderazgo, junto a una progresiva pérdida de recursos humanos capacitados.”
(Equipo Econdémico Nacional, 2009:36).

Por ultimo, con relacion a la cafia de azlcar organica, en el afio 2003 el MAG formulé un
“Programa Nacional de Fomento al Cultivo de la Cafia de Azucar Organica (Periodo 2003-2008)”,
con participacién en la formulacion de técnicos de diversas dependencias del MAG y de ingenios
azucareros (AZPA, OTISA y Azucarera Iturbe), y cuyo objetivo general era fomentar el cultivo de la
cafia de azucar organica en el a&mbito nacional con miras a la exportacion de los productos y
subproductos en el mediano plazo. La meta del programa era alcanzar un area de plantacion de
30.000 hectéareas en cinco afios en las zonas geograficas previamente delimitadas (departamentos de
Guaird, Central, Presidente Hayes, Misiones y Cordillera).

Dicho programa tenia un costo para los cinco afios de 440 mil dolares, con seis componentes: i)
Sanidad y calidad vegetal; ii) Comercializacion; iii) Fiscalizacion de semilla; iv) Organizacion de
productores y asistencia técnica; v) Generacion y transferencia de tecnologia, y vi) Seguimiento y
evaluacion. EI componente de organizacidn de productores y asistencia técnica tenia asignado casi la
mitad de los recursos.
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Pero el Programa no fue instrumentado. “Problemas presupuestarios hicieron que el programa no
haya podido todavia ejecutarse en base a los objetivos y cronogramas definidos; sin embargo, segun
los responsables del MAG, algunas de las actividades previstas fueron realizadas.”
(USAID/Paraguay Vende, 2010).

El cultivo de cafia organica estd comprendido en el marco legal existente para la promocion y
desarrollo de la produccion organica: la Ley N° 3.481, del 6 de junio de 2008, de “Fomento y
Control de la Produccion Orgénica”, y la “Estrategia Nacional para el Fomento de la Produccion
Organica”, elaborada por el MAG en forma conjunta con el IICA y la Fundacion Alter Vida,
aprobada por la Resolucion del MAG N° 893, del 23 de junio de 2008.

En febrero de 2009 se formo la “Mesa Multisectorial”, instancia creada para aglutinar a todos los
sectores de la produccién orgénica del pais, que pretende representar al movimiento organico a nivel
del sector privado (empresas, organizaciones de productores e instituciones de apoyo). La mesa esta
compuesta actualmente por 50 integrantes de diferentes sectores: empresas, industrias,
organizaciones de productores, cooperativas, universidades, escuelas agricolas, organismos no
gubernamentales, asi como empresas certificadoras.

De todas maneras, este marco legal e institucional no ha servido hasta ahora para instrumentar
acciones efectivas de impulso a la produccidn de cafia de azucar organica.

6.5 Analisis de las transacciones entre productores y procesadores
6.5.1 Introduccion

A diferencia de la cadena del almidén de mandioca, de reciente formacién, la cadena del azlcar —
como se explico al inicio de este documento — es una de las mas antiguas y relevantes de la historia
del Paraguay en el ambito de los agronegocios. Muchos de los ingenios azucareros presentes
actualmente comenzaron sus actividades 60, 80 y hasta 100 afios atras.

Ya se ha sefialado que “los ingenios azucareros se inician en el pasado basicamente como feudos en
sus territorios, y a través del tiempo fueron construyendo arraigos y dependencia de la cafia de
azucar como parte de la cultura productiva de los labriegos en las regiones cafieras.” (H. Moriya et
al., 2007).

Existe por tanto un largo historial de negociaciones en las transacciones entre productores e
industriales, y también una importante tradicion de organizacion entre los productores de cafia de
azucar (o de existencia de asociaciones de caficultores en representacion de los productores). Pero
en general las relaciones entre productores e industriales parecen haberse caracterizado por baja
integracion y poca confianza entre ambos eslabones de la cadena productiva. La relacion padron ha
sido mas de conflicto que de cooperacion, y las estrategias se han orientado a intentar tener mayor
poder de negociacion y obtener precios mas convenientes por cada parte involucrada.

En suma: a pesar del largo periodo de relacionamiento, pareceria que ha sido bastante dificil generar
relaciones de mutua confianza entre los actores de la cadena.
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Posiblemente la presencia del sector publico como decisor y arbitro durante el periodo de
funcionamiento de la Comision Mixta de Venta y Distribucion del Azucar, fijando precios tanto para
el azicar como para la materia prima, y también condiciones de produccion, haya distorsionado
hasta hoy las relaciones entre productores e industriales y haya impedido generar una mayor
confianza entre ellos, teniendo en cuenta que representantes del Gobierno siguen interviniendo
frecuentemente como mediadores en las discusiones que ocurren al inicio de cada zafra para la
determinacion de los precios de la materia prima.

A la dificultad para construir relaciones de confianza puede haber contribuido también la posibilidad
— mencionada en la seccion 6.4 — de que los industriales del CAP acuerden entre ellos los precios de
compra de su materia prima, debido a la debilidad institucional y normativa existente en el Paraguay
en el area de la defensa de la competencia. Frente a dicha posibilidad, la presencia de representantes
del sector publico en las discusiones sobre los precios podria estar ayudando a mejorar la eficiencia
del mercado, al impedir que el eslabon industrial ejercite un poder monopsonico frente a los
productores de cafia de azucar.

Ese ambiente de desconfianza probablemente haya ocasionado también un bajo grado de
intercambio de informaciones entre los eslabones de la cadena y contribuido al mantenimiento del
sistema del pago por tonelada de cafia entregada al ingenio, no existiendo hasta ahora ningun
incentivo o pago diferencial por contenido de sacarosa de la cafia. Esto no ha estimulado el uso de
variedades de mayor rendimiento industrial.

Una de las razones esgrimidas por los ingenios para aumentar la cantidad de cultivos propios y/o de
los productores accionistas de los ingenios, es la de poder utilizar variedades mas productivas y de
mayor rendimiento industrial; otra de las razones es la de regular mejor la entrada de materia prima
al ingenio.

Por el lado de la industria, las quejas principales contra el eslabon de la produccién primaria se
refieren a los bajos rendimientos en sacarosa de las variedades plantadas actualmente por los
productores, lo que disminuye la eficiencia industrial, y a que la baja productividad de sus cultivos
obliga a los caficultores a presionar continuamente para obtener mayores precios por la cafa, para
no deteriorar sus ingresos. También se quejan por la falta de organizacién de los productores, lo que
dificulta una buena planificacion del ingreso de cafia a los ingenios durante toda la zafra, y por “la
inseguridad juridica, el problema social que se genera con los campesinos y los cafiicultores, que
genera incertidumbre en el mercado y no permite cumplir con los compromisos contraidos.”
(USAID/Paraguay Vende, 2010).

Por el lado de los productores, las principales criticas de las asociaciones de cafiicultores se centran
en los bajos precios pagados por los ingenios por la materia prima, a quienes acusan de obtener
grandes ganancias, y de que los pequefios productores son discriminados en el otorgamiento de
turnos para entregar su cafia a la industria. Pero los productores también se quejan de que el sector
publico no tiene mayor presencia; le reclaman apoyo técnico y crediticio, mejoramiento de la
infraestructura vial (“caminos de todo tiempo™) y ambos, productores e industriales, le piden al
Estado frenar el contrabando de azUcar.

Con relacion al precio de la cafia de azucar, los ingenios ofrecen en general un precio basico a pagar
en la puerta de la fabrica. En teoria los industriales determinan ese precio en funcion del precio de
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venta del producto final, el az(car. Posiblemente exista cierta presion del Gobierno para que el
precio del producto final no sea muy elevado, e incide también (I6gicamente) el precio internacional
del producto para la determinacion de ese valor. Aunque es bueno recordar que el azlcar quedo
fuera de las negociaciones en el MERCOSUR (por fuertes discrepancias entre Argentina y Brasil) y
por tanto no tiene arancel cero para su comercio entre los paises del bloque.” Por eso se vuelve
importante el contrabando de azucar desde Argentina y Brasil como regulador del precio interno.

En algunos afos, coincidiendo con una disminucion del precio del azlcar en el mercado
internacional, las relaciones de las asociaciones de cafiicultores con las industrias se tornaron
bastante rispidas, al no aceptar aquellas lo que era ofrecido por las industrias; en el afio 2007, por
ejemplo, grupos de productores vinculados a alguna asociacién bloguearon la entrada de camiones
con cafia a un ingenio y provocaron algunos hechos de violencia, al no aceptar que ese ingenio
quisiera pagar lo mismo que el afio anterior. En los medios de prensa se comentaba que los
industriales informaban que ese precio era un 13% superior al que se pagaba en Brasil y 35% mayor
al que se pagaba en Argentina. Finalmente, con la mediacion de autoridades gubernamentales los
productores levantaron el bloqueo, pero el ingenio no modificé el precio ofrecido.

En el caso de la cafia de azicar convencional, el procedimiento de determinacion del precio de la
materia prima parece ser bastante similar para toda la industria: cada ingenio ofrece un precio al
comienzo de la zafra, un poco por debajo del precio “de referencia” de PETROPAR, y posiblemente
con algunas diferencias entre los ingenios de acuerdo a la eficiencia de cada uno en el proceso
industrial. De todas maneras, al comienzo de cada zafra parecen existir intentos de acuerdo de la
industria con las asociaciones de productores, sobre cudl puede ser un precio indicativo a nivel
general. Informaciones de prensa de abril de este afio asi lo indicaban: “Ayer se desarrollé una
reunion entre industriales, agricultores y funcionarios... EI motivo fue debatir sobre el eventual
precio de referencia que se podria dar al cultivo antes de iniciar su zafra.” (U Digital, 2010).

En el anélisis de las transacciones entre productores e industriales se debe tener en cuenta que la
industria de la cafia de azucar, de acuerdo a la teoria de la Economia de los Costos de Transaccion,
tiene activos con especificidad de sitio o ubicacion, debido a que vendedores y compradores se
encuentran en una relacion de estrecha vecindad: los cafiicultores solo pueden vender su produccién
a los ingenios de su proximidad por razones de costos de transporte, y el uso alternativo de la cafia,
la venta como forraje para ganado, tiene generalmente un valor mucho menor; y los ingenios sélo
obtendran la cafia de los productores que se encuentren a un determinado radio de distancia de la
planta procesadora.

En el caso del departamento del Guaira, la existencia de varios ingenios y de la destileria de
PETROPAR a relativamente escasa distancia entre ellos, ha permitido flexibilizar de alguna manera
esa especificidad de ubicacion de los activos. De todas maneras, se considera que la distancia que
hace rentable el transporte de la cafia de azucar hasta un ingenio seria de un maximo de 60-70
kilometros (aunque algunos ingenios entrevistados mencionaron distancias maximas de 100
kilometros), dependiendo eso también del estado de los caminos.

% El arancel en Paraguay es del 30% y se precisa licencia previa de importacion
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Las relaciones entre productores e industriales parecen ser mucho menos conflictivas para la cafia de
azucar organica. En este caso la especificidad de los activos es bastante mayor que para la cafia
producida bajo el sistema convencional, ya que se agrega la especificidad de activos fisicos y en
cierta parte también humanos, por lo que es de esperar un mayor grado de coordinacion en los
arreglos contractuales entre productores e industriales. Tanto por el lado de la produccién como por
el de la industria existen inversiones bastante especificas para la transaccion, que hacen que las
mismas tengan valores sensiblemente menores en usos alternativos.

6.5.2 Modelos de gobernanza presentes en la cadena del aztcar

Los modelos de gobernanza son algo diferentes segun se trate de la produccion de cafia de azucar
convencional u orgéanica, asi que se los analizaré por separado.

Canfa de azucar convencional: modelos “tradicionales” de gobernanza
i) Venta directa de los productores a las fabricas

Este es el modelo usual entre los productores de mayor tamafio, a quienes el ingenio les otorga
turnos directamente, y que generalmente contratan un camionero para transportar su produccion de
cafia al ingenio o pueden también tener su propio transporte. Estos productores algunas veces pueden
acopiar cafia de pequefios productores vecinos, que no tienen turnos para entrega en el ingenio. La
coordinacion entre industriales y productores se limita a la entrega de turnos, que en cierta medida
significa un poder discrecional ejercido desde la industria.

Como se explicé en la seccidn 6.3.3, los ingenios hacen un censo anual de los productores que
pueden entregarles cafia (los que estan en su radio de influencia), viendo cuanto tienen de cafia
temprana, tardia, etc., para programar la entrega de los turnos, adecuandolos también a la entrada de
su produccion propia a la fabrica. Los ingenios s6lo estarian censando ultimamente a productores
medianos y grandes, quedando los mas chicos afuera.

La forma en que los pequefios productores pueden integrar también este modelo es generalmente
organizados en comités (usualmente de 7-8 productores). El turno para entregar la cafia al ingenio se
da al comité, cuyo presidente es quien se encarga de pesar la cafia y remitirla al ingenio, contratando
el flete. La figura del camionero que lleva al ingenio toda la cafia de un grupo es importante en este
modelo; tradicionalmente ese camionero tenia mucha ascendencia sobre los productores.

Tambien pueden cumplir un rol en este modelo organizaciones de mayor tamafio que facilitan la
comercializacion de los pequefios productores. Es el caso por ejemplo de la Cooperativa Multiactiva
San Jose de los Arroyos Ltda., que fue entrevistada para el estudio. Si bien los pequefios productores
de cafia asociados a la cooperativa venden directamente su produccion a los ingenios (a AZPA, en
particular), la cooperativa — a través de un convenio con AZPA - consiguio turnos a su nombre e
implementos para la carga y pesaje de la cafia (cadenas chicas, guinches), acopiando y facilitando la
entrega de la cafia al ingenio de una parte de sus socios. Pero no es la cooperativa quien vende la
cafia a los ingenios sino los productores. La cooperativa les brinda un servicio a sus socios, y al
comercializarse la cafia a través suyo les realiza un descuento para amortizar los préstamos
efectuados a esos socios.
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ii) Venta a través de acopiadores-transportistas

En el caso de los pequefios productores de cafia, es frecuente que el transportista actie como
acopiador intermediario, comprando la cafia de varios pequefios cafiicultores y vendiéndola luego al
ingenio. Estos acopiadores, en el caso de las empresas azucareras mas tradicionales o
convencionales, son los que en general concentran la mayoria de los cupos de entrega a los ingenios.
Los transportistas obtienen los cupos del ingenio y una vez obtenidos esos cupos salen a acopiar la
cafa de los pequefios productores. Y frecuentemente son los transportistas de mayor escala los que
monopolizan dichos cupos. En la prensa han aparecido quejas con relacidn a esa situacion: “por su
parte, el vicepresidente de la Asociacién de Transportistas del Guaird denuncié a la Azucarera
Friedmann, que segun dijo privilegia a los camioneros mas pudientes a quienes vende los cupos de
entrega de la produccion. Con esto se estd marginando a un total de 178 socios, que a su vez
representan a unas 5.000 familias de pequefios cafiicultores.”(ABC Digital, 2003).

Esta distribucion de cupos también sucede en la planta de PETROPAR, donde ha sido frecuente el
comentario que esos cupos se “negociaban” entre unos pocos transportistas vinculados politicamente
a los gobiernos de turno.

iii) Integracion vertical

La produccion propia de parte de la cafia de aztcar por los ingenios azucareros ha sido una forma
tradicional de proveerse de materia prima. Ya se ha comentado en la seccion 6.4 que durante la
vigencia de la Comisién Mixta de Venta y Distribucion del Azlcar y hasta el afio 1989 (fin de la
dictadura de Stroessner) los ingenios no podian tener méas del 20% de cultivos propios del total del
area de cafia que abastecia al ingenio. Esto generd algunos mecanismos que permitian burlar de
cierto modo esa prohibicion, como los cultivos de “asociados”, que son los cultivos de directivos y
accionistas de los ingenios (también Ilamados “productores cautivos™).

Pero el hecho cierto es que los cultivos propios y de asociados han ido aumentando casi
constantemente desde 1989 en la mayoria de los ingenios que producen azlcar convencional. Es
decir gque existe una tendencia de los ingenios a aumentar la integracion vertical produciendo ellos
mismos la materia prima y dependiendo cada vez menos de la cafia producida por terceros, como
forma de de regular mejor la entrada de cafia al ingenio y también de abaratar la materia prima y
poder asi mantener la competitividad de su produccion, frente al desafio que representa el vecino
Brasil. Hay que tener en cuenta que los cultivos propios tienen actualmente mejores rendimientos
medios que los de terceros, debido al uso de mejores técnicas de produccion y variedades mas
productivas.

Segun algunas de las personas entrevistadas, la tendencia a largo plazo seria que estos ingenios
tuvieran el 100% de cultivos propios. A pesar de ser solamente una opinion, de todos modos en un
plazo mas corto esto se dificulta por la ya mencionada escasez de tierras disponibles con aptitud para
el cultivo de cafia en las proximidades de los ingenios, lo que de hecho asegura la permanencia en la
cadena para los productores medianos y grandes.

Frente a esta realidad del incremento del porcentaje de cultivos propios, resulta importante saber
hasta qué grado de integracion vertical resulta eficiente esta estrategia en la actualidad.
USAID/Paraguay Vende (2009) expresa, referido a la produccion de etanol, que “la eficiencia
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requiere que las empresas sean agroindustriales, es decir que ademas de la industrializacion de la
cafia de azlcar participen en la producciéon primaria. La participaciébn minima requerida entre
produccion propia y produccion adquirida de terceros tendria que estar en 50%.”

Este comentario se refiere seguramente a la eficiencia del proceso industrial, pero posiblemente no
existan mayores diferencias para el caso de la produccion de azucar con relacion a la de etanol, en
cuanto a las consideraciones para los industriales. Con la integracién vertical los ingenios pueden
plantar variedades de cafia de mejor rendimiento industrial que las de sus productores proveedores,
que estos no se verian estimulados a plantarlas al no pagarse la cafia por contenido de sacarosa.

De hecho, algunos ingenios ya tienen 50% de produccion propia. Pero como se indicé anteriormente,
posiblemente no todos los ingenios puedan continuar avanzando de la misma manera en la
ampliacién del area de cultivos propios (o de asociados), por limitantes de disponibilidad de tierras —
en cantidad y calidad — para la produccion de cafia de azucar en zonas proximas a los ingenios. Es
importante sefialar que de acuerdo al “Mapa de Zonificacion Agricola de la Cafa de Azucar” del
MAG, el departamento del Guaira tiene un porcentaje relativamente bajo de suelos aptos para el
cultivo; los porcentajes mayores se encuentran en los departamentos de Caaguazul, Canindeyl y San
Pedro, donde no se localizan los ingenios mas importantes y tradicionales.

Canfa de azUcar organica: modelos “emergentes” de gobernanza
1) Transacciones mediante contratos

Como ya se ha explicado, existe un mayor grado de coordinacién en los arreglos contractuales entre
productores e industriales en el caso de la cafia producida de acuerdo a las exigencias de la
produccion organica, debido a que la especificidad de los activos resulta bastante mayor que para la
cafia producida bajo el sistema convencional; existe una dependencia bilateral®® que implica la
estructuracion de formas organizacionales apropiadas.

En la seccion 6.3.3 se indicd que los productores de cafia organica en general venden en forma
individual y directa su produccion a los ingenios, por la necesidad de preservar la identidad del
producto para comprobar que el proceso de produccion y manejo de los cultivos cumple con las
normas establecidas para las producciones organicas.

Los arreglos contractuales implican para los productores, una produccion de cafia de azucar
siguiendo estrictamente las normas y protocolos de la produccion organica; y para los industriales,
implican hacerse cargo de los costos de la certificacion de la produccion organica, y del apoyo a los
productores suministrandoles asistencia técnica, provisién de insumos (fertilizante organico,
fundamentalmente) y hasta financiamiento en algun caso. Los industriales pueden realizar arreglos
con asociaciones de productores por cuestiones de logistica, para entrega de insumos y distribucién
de cupos de entrega de cafia.

1901 s productores sélo pueden vender su producto (cafia de azlicar orgénica) a los ingenios que producen azticar
organica, y estos sélo pueden adquirir su materia prima de los productores que estan habilitados para producir cafia
organica.
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En cuanto a los precios, la cafia de azlcar organica se paga ente un 10 y un 15% mas que la cafa
convencional, y esos precios no varian mucho de un ingenio a otro. Si bien los precios superiores
parecen atenuar en parte los conflictos ya comentados entre productores e industriales en el caso del
azucar convencional, también los productores organicos se quejan de los precios que reciben. El
Presidente de la Asociacion Agricola Cafiera Orgéanica de Iturbe declaraba: “en los ultimos 5 afios el
sector industrial crecidé 100% mientras nosotros nos empobreciamos. Esto nos dice que los
industriales vienen invirtiendo mas en maquinas que en la gente.” (IICA, 2010).

El tipo de relaciones contractuales existentes entre los ingenios azucareros y los productores resulta
bastante variable.

Uno de los ingenios entrevistados (OTISA) mencion6 que sblo tenia contratos de compra formales
con dos asociaciones de productores, a través de las cuales comercializan su produccion los
productores de menor tamarfio, y que dicha produccidn representaba el 15% del total de la materia
prima del ingenio. EI 85% restante provenia de productores individuales, grandes y medianos, con
los cuales no existian contratos formales. De todas maneras este ingenio indic6 que provee de
semillas, fertilizante, cal agricola, asistencia técnica, transporte y hasta financiamiento a los
productores abastecedores de cafia organica, por lo que indudablemente existen relaciones
contractuales (aunque no sean formales) con ellos.

En el otro extremo se encuentra otro de los ingenios entrevistados (Azucarera Iturbe), que indico que
solo compra la materia prima a los socios de la Asociacion de Productores Orgéanicos de Iturbe, con
quien el ingenio firma un contrato marco. Luego firma contratos individuales con los productores,
homologados ante un Juez de Paz. Los contratos son por una sola zafra. La Cooperativa Manduvira,
por su parte, que actualmente alquila un ingenio a otra empresa para producir azlcar organica, tiene
un contrato de produccion con sus socios, quienes deben entregar la totalidad de lo producido a la
cooperativa; en caso de que la cooperativa no pueda absorber toda la produccion, se permite la venta
a otros ingenios.

Otros ingenios mencionaron ademas que los productores deben firmar la aceptacion del
cumplimiento de un reglamento de produccion organica. En todos los casos, si los productores
incumplen con las normas de produccion organica no se les renuevan los contratos o se deja de
recibir su produccion. Y en el caso de la Cooperativa Manduvira, el no cumplimiento de las normas
de produccion orgénica puede implicar la expulsion del productor de la cooperativa.

Algun ingenio indico que si un productor no cumplia un cierto afio el acuerdo de entrega de
determinada cantidad de produccion de cafia, no recibia ninguna sancién, porque podria haber
razones climaticas o de otro tipo para ese incumplimiento; pero si eso se repetia al afio siguiente,
entonces si se eliminaba ese productor de la lista de abastecedores del ingenio.

Los servicios prestados a los productores varian también de un ingenio a otro. En el caso de la
certificacion, “el costo de la certificacion organica de la cafa de azlUcar generalmente corre por
cuenta de los ingenios a los cuales los cafieros proveen.” (USAID/Paraguay Vende, 2010). También
los ingenios se hacen cargo de los costos de las auditorias anuales de las empresas certificadoras.

En cuanto a la asistencia técnica a los productores, es gratuita. Por una parte, para los ingenios es
necesario apoyar a los productores que los proveen de materia prima para que se realicen
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adecuadamente los registros de trazabilidad del producto final. Este control de procesos se refiere a
las précticas agricolas y administrativas que deben cumplirse. “La produccion organica requiere de
disciplina y educacion e implica un cambio de esquemas tradicionales.” (USAID/Paraguay Vende,
2010). Por otra parte, se brinda asistencia técnica para mejorar los aspectos productivos y de manejo
del cultivo.

Todos los ingenios entrevistados mencionaron que proveen a sus productores de semilla de
variedades mejoradas de cafia; generalmente su costo se descuenta del pago al productor cuando
entrega su cafia al ingenio. También de la misma manera se les provee de otros insumos: cal agricola
(para corregir la acidez de los suelos), fertilizantes organicos y semillas de abonos verdes. Algln
ingenio menciond que proporciona a los productores “alguna ayuda en efectivo, para que puedan
pagar sus labores agricolas”. La asistencia financiera se recupera cuando el productor ingresa su
cafia a la fabrica (USAID/Paraguay Vende, 2010).

Adicionalmente, la existencia de técnicos y fiscalizadores de los ingenios recorriendo en forma
periddica los cultivos de los productores que son sus proveedores habituales, ademas del monitoreo
y control de las condiciones de produccidn, le permite a los ingenios ir distribuyendo los turnos de
entrada de la cafia a la fabrica de acuerdo a las condiciones de maduracion observadas en los cultivos
de cada productor. De esto se infiere que los mecanismos de coordinacién existentes en el caso de la
produccidn organica permiten minimizar los conflictos relatados para la cafia convencional, en torno
al otorgamiento de turnos para la entrega de la produccién a los ingenios.

De todas maneras, en la zafra de este afio surgieron algunos conflictos, como los mencionados en la
entrevista con la Cooperativa Multiactiva San Jose de los Arroyos Ltda., debido a que un ingenio
suspendi6 temporalmente y en forma imprevista la zafra de cafia organica, sin respetar turnos
previamente acordados y perjudicando a productores que ya habian cortado su cafia para la entrega
en dichos turnos. Como este afio hubo un exceso de oferta de cafia en la region, al no operar el
ingenio de Azucarera Iturbe, ello puede haber facilitado ese tipo de “comportamientos oportunistas”
por otros ingenios.

En cuanto a la importancia actual de este modelo de gobernanza en la cadena agroindustrial del
azucar organica, entre el 50 y el 80% de la cafia recibida actualmente por los ingenios mas
importantes corresponde a transacciones mediante acuerdos con productores individuales.

Y es relevante tambiéen la importancia de los productores familiares, es decir con fincas de hasta 20
hectareas de tamafio, en este modelo de gobernanza. Un ingenio con informacion detallada de sus
proveedores indicé que en la zafra actual el 80% eran productores de hasta 20 hectareas. Otros
ingenios que no poseen informacion tan detallada hablaron de porcentajes del 85%, o de tamafios
promedios de finca de 7 y 10 hectareas de los productores.

Ya se comentd anteriormente que en general se entiende que la cafia de azlcar organica no estaria
participando del proceso de concentracion de la produccién advertido en la cafia convencional, o lo
estaria sufriendo en mucha menor medida. Esto aparece mencionado en diversos documentos
consultados y también ha sido la opinidn de varias personas entrevistadas. Diversos argumentos se
manejan: i) que el uso mas intensivo de mano de obra y los requisitos y caracteristicas de la
produccion organica requeririan que las parcelas fueran de pequefio tamafo, para tener un mejor
control y lograr un producto de mejor calidad; ii) que la necesidad de transportar grandes volimenes
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de fertilizante organico (mucho méas voluminoso que los fertilizantes quimicos) en breves periodos
puede ser una desventaja para los productores de mayor tamafio; iii) que por parte de los
compradores se estimula la presencia del productor familiar en la produccién organica, pues con
frecuencia se asocia lo organico con un cultivo “artesanal’’; iv) que los consumidores finales quieren
contemplar también los aspectos sociales en la produccion de azlcar organica.

Esto altimo, como se indico en la seccion 6.3.3, se vincula asimismo con el sello de “Comercio
Justo™*®* que algunas cooperativas o asociaciones de productores que producen cafia de aziicar han
obtenido para su produccion organica. Los productores Fairtrade — que deben ser pequefios
productores afiliados a cooperativas u otras organizaciones con una estructura democratica — deben
recibir un precio minimo determinado, que garantice que puedan cubrir sus costos medios de
produccion sostenible. Ademas reciben una prima adicional (prima Fairtrade), que va a un fondo
comunal para ser utilizado en mejorar la situacién socioeconémica y las condiciones ambientales de
la comunidad.

Por todas estas razones, en la cadena agroindustrial del aztcar organica la agricultura familiar ha
estado hasta ahora bien posicionada. Pero la creciente escasez de mano de obra en el medio rural, ya
comentada, puede dificultar en el futuro la produccidén no mecanizada o encarecerla demasiado.

ii) Integracion vertical

También en el caso de la produccién de azUcar organica, todos los ingenios tienen un porcentaje de
cultivos propios (y de asociados), que abastecen entre un 20 y hasta cerca del 50% de la materia
prima que procesa el ingenio. Si bien la mayoria de los ingenios no se plantea por ahora la
ampliacién del &rea de cultivos propios, dos de ellos si lo piensan hacer: en un caso del 20 al 40%, y
en otro del 30% actual (de cultivos propios y de asociados) hasta el 60%, “como para asegurar la
produccion eficiente y efectiva del azGcar” (USAID/Paraguay Vende, 2010).

De todas maneras, ninguno de los ingenios entrevistados indic6 entre las razones para tener cultivos
propios que con ello tendrian menores costos de produccién, algo que parece marcar una diferencia
importante con los ingenios que producen azucar convencional. Los ingenios consultados
mencionaron entre las principales razones de la existencia de este modelo de gobernanza la mayor
seguridad en el abastecimiento de la materia prima y una mayor estabilidad a lo largo del afo, asi
como menores costos de control y administracion; uno solo de ellos menciond también la mejor
calidad de la materia prima y menores costos de transporte.

Evidentemente, la indicacion de una mayor seguridad y mayor estabilidad en el abastecimiento de la
materia prima entre las principales razones, demuestra que las relaciones contractuales actuales son
imperfectas, pues los industriales no parecen confiar en que los productores vayan a cumplir las
condiciones acordadas en cuanto a volumenes y fechas de entrega de su cafia de azlcar. La
indicacion de los menores costos de control y administracion era esperable, y probablemente sea en

191 E] Comercio Justo es una forma alternativa de comercio promovida por varias ONG, por la ONU y por movimientos
sociales y politicos. EI “Sello de Comercio Justo” o “Sello Fairtrade” garantiza que un producto proviene de comercio
justo y se ha producido y comercializado siguiendo los criterios establecidos por FLO (Fair Trade Labelling
Organizations International). FLO-CERT es la compafiia certificadora, propiedad de FLO.
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ultimo término la razon principal para determinar el balance mas adecuado entre cultivos propios y
cultivos de terceros.

El motivo indicado en el modelo de integracién vertical de la produccion de azucar convencional, de
tener cultivos propios con variedades de mayor contenido de sacarosa que aseguren una mayor
eficiencia industrial, pierde algo de fuerza para los ingenios productores de azucar organica en la
medida que ellos proveen de semilla de variedades mejoradas de cafia a sus productores. De todas
maneras, es claro que esa provision no abarca a la totalidad de sus productores, ni estos estarian
obligados a aceptar variedades con mayor contenido de aztcar pero de menor peso de la cafia.

iii) Pago por calidad de la materia prima

El pago por calidad de la materia prima, entendida la misma como el contenido de sacarosa de la
cafa, es una aspiracion del eslabén industrial expresado repetidas veces, incluso por parte del Centro
Azucarero Paraguayo. EI Gerente General de un ingenio expres6 que como la cafia de azlcar se paga
por peso y no por contenido de sacarosa, eso “no incentiva el mejoramiento de la calidad. Los
cafiicultores son reacios a plantar variedades tempraneras, que tienen mas sacarosa pero tienen
menos peso y el periodo de vida util de la cafia es menor. Por tanto, recurren al cultivo de las
variedades medias y tardias, cuyo rendimiento industrial es menor, pero con mas peso.”
(USAID/Paraguay Vende, 2010)

En una entrevista realizada, el gerente de otro ingenio coment6 que la escasez de mano de obra
(peladores) les llevo a los productores a plantar variedades que se “pelaban” mas facil, pero esas
variedades tienen muy bajo rendimiento industrial. Y el camionero también queria esas variedades
porque eran mas pesadas. “Con el pago por calidad eso va a cambiar radicalmente”, indico.

Por parte del sector publico, el Coordinador del Programa Nacional de Cafia de Azucar indico en la
entrevista que se le realiz6 que se deberia pagar por contenido de sacarosa lo antes posible, y que
Paraguay es el Unico pais de la region que no paga por contenido de azucar. Segun él, el pago por
calidad significaria un cambio muy grande para la cadena. Pero cabe sefialar que desde el sector
publico no ha habido hasta ahora ninguna iniciativa para implementar el pago por calidad.

Pareceria mas sencillo llegar a pagar por contenido de sacarosa en el caso de la cafia organica que en
el caso de la cafia convencional, en la medida que existen mecanismos de coordinacion mas directos
entre los productores y los ingenios, lo que posibilitaria ponerse méas rapidamente de acuerdo en las
modificaciones a las relaciones contractuales. Por ejemplo, el suministro de semilla de variedades
mejoradas que realizan todos los ingenios a sus productores, ya sienta las bases para realizar el
cambio hacia un sistema de pago por calidad. De hecho, uno de los dos ingenios mas importantes de
produccién de azucar organica indico que a corto plazo el ingenio pensaba pagar toda la cafia por
calidad. Otro manifesto sin embargo que recién en unos 5-7 afios “se pueda iniciar el pago por
calidad, una vez que se hayan mejorado los rendimientos de los cultivos.”

Posiblemente sean las resistencias que se supone surgirian en la cadena de cafia convencional las que
hayan frenado hasta ahora la implementacién del pago de la cafia por su contenido de sacarosa y no
por su peso bruto. Se ha mencionado en la seccion 6.5.1 que habiendo entre industriales y
productores convencionales una relacibn mas de conflicto que de cooperacion, eso habria
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ocasionado también un bajo grado de intercambio de informaciones entre los eslabones de la cadena
y contribuido al mantenimiento del sistema de pago por peso de la cafia entregada al ingenio.

Un comentario en un diagnostico de la DGP parece confirmar lo anterior: “como existe una muy
débil relacion entre los fabricantes de azucar y sus proveedores de materia prima, en cuanto a la
asistencia técnica, no estan definidas las variedades por su curva de maduracion, llegando a la
fabrica variedades de maduracion heterogénea, afectandose el rendimiento industrial por el bajo
contenido de azUcar cristalizada.” (DGP-MAG, 2010).

Existe un aspecto importante a tener en cuenta, y es el tiempo de transporte de la cafia a los ingenios.
El diagnostico de la DGP indica entre los factores limitantes del rendimiento de la cafia de azucar, la
falta de caminos vecinales aptos todo el tiempo para su utilizacion (DGP-MAG, 2010). Un
especialista del MAG indic6 que la cafa cortada “no debe tardar mas de 24 horas (maximo 72) para
llegar al ingenio, porque ahi si disminuye su rendimiento en azucar y en alcohol.” (La Nacion
Digital, 2007).

Es decir que para pagar a los productores por contenido de sacarosa, se deberia tener la seguridad de
que la cafa llegase al ingenio sin perder calidad por excesivo tiempo entre el corte y la recepcion en
la fabrica, algo que escapa al control del productor. Ya se indic6 en la seccion 6.5.1 que entre los
reclamos de los productores al Estado estd el mejoramiento de la infraestructura vial (“caminos de
todo tiempo™). Posiblemente entonces, el hecho de que los caminos vecinales estén en muy mal
estado, y en particular que para los pequefios productores los problemas de acceso a sus fincas sean
mayores, podria ser un factor limitante importante para poder implementar un sistema generalizado y
justo de pago de la cafia por calidad.

6.6 Conclusiones y recomendaciones del caso

Como fue explicado en capitulos anteriores, la produccion de cafia de azlcar pareceria tener
perspectivas alentadoras al influjo de la demanda creciente de algunos de los productos obtenidos de
su industrializacién. Como se aprecia en la Figura 6.1, si bien la produccidn de azlcar convencional
muestra una relativa estabilidad en los ultimos afios con una cierta tendencia decreciente, es muy
diferente por cierto el panorama de la produccion de alcohol (etanol) y de azlcar organica, que han
aumentado en forma sostenida. A partir del afio 2007 la produccion de azlcar organica ha superado a
la de azlcar convencional. Algunos autores estiman que actualmente mas del 65% de la cafia de
azucar cultivada estaria certificada como orgénica.

De hecho ha habido una diversificacion importante de la industrializacion de la cafa de azucar en las
Gltimas décadas, debido al auge de la produccion de alcohol (al aumentarse su participacién en las
mezclas con las naftas) y al crecimiento de la produccion de azlcar organica para exportacion, y ello
en detrimento de la produccién de azlcar convencional y de aguardientes para consumo local.

En cuanto al panorama futuro — y dejando de lado al alcohol — si bien son necesarios analisis mas
cuidadosos y las opiniones dentro del sector no son unanimes, pareceria que el azUcar organica
paraguaya tiene perspectivas de crecimiento de sus exportaciones a mediano plazo, en funcion de la
evolucion prevista del mercado mundial. A pesar de que es un producto para un nicho de mercado, la
demanda mundial ha crecido a buen ritmo impulsada por consumidores que dan preferencia a lo
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organico y a los productos integrales. Pero el crecimiento futuro del mercado mundial del azucar
organica dependera en gran medida del desarrollo de los productos organicos elaborados.

De todos modos, el azlcar organica paraguaya parece haber ganado cierto prestigio en el mercado
internacional y aparentemente — en funcion de los volumenes que exporta, no demasiado relevantes
en términos cuantitativos — no tendria mayores problemas en el futuro inmediato en aumentar sus
ventas al exterior si tuviera suficiente oferta. Una sefial de esto lo da también el hecho que los
ingenios azucareros se hayan volcado crecientemente a la produccion de este rubro.

Con relacién al aztcar convencional, ya fue comentado que no es esperable un gran aumento de su
produccion a mediano plazo pues tiene el techo del consumo interno, sin posibilidades de
exportacion en un mercado mundial tan distorsionado y con Brasil de vecino, un productor gigante
de azUcar con elevada eficiencia. Sélo la sustitucién por el producto nacional del azucar que
actualmente entra de contrabando podria significar un determinado porcentaje de crecimiento de la
produccion, pero siempre limitado por el techo del consumo interno.

Es decir que los aumentos a mediano plazo de la produccién de azlcar probablemente sélo
provendran del azlcar organica.

Frente a este panorama del mercado, a nivel de la produccion primaria, como ya se ha explicado, se
observa un sostenido proceso de concentracion de la produccion en los ultimos 30 afios, con un
aumento significativo de la superficie cultivada (70%) y la produccion obtenida (120%) en ese
periodo, mientras que la cantidad de fincas cayd a la mitad. Otra caracteristica significativa es el
incremento de la superficie de cultivos propios de cafia por parte de los ingenios azucareros, un
proceso que probablemente continuara en los proximos afios.

Esto indica claramente una pérdida de la importancia relativa de los agricultores familiares en la
produccion de cafia de azucar; ain asi, actualmente son cerca de 18 mil los productores familiares en
un total de algo mas de 20 mil productores de cafia dulce. Si bien en el total de los productores
familiares del pais su niUmero puede resultar poco expresivo (7,4%), su gran concentracion en ciertos
departamentos los vuelven relevantes en esa region desde el punto de vista socioeconémico.

Por otra parte, el 50% de la materia prima para la industria azucarera sigue originandose en pequefias
fincas. Y ya se ha comentado en este documento que en general se entiende que la cafia de azlcar
organica no estaria participando del proceso de concentracion de la produccion advertido en la cafia
convencional, o lo estaria sufriendo mucho menos. Esto aparece mencionado en diversos
documentos consultados y también ha sido la opinibn de varias personas entrevistadas,
mencionandose diversos argumentos: necesidad de parcelas de pequefio tamarfio para tener un mejor
control del proceso de produccion organica, preferencia de los consumidores finales por la
produccion de pequefios productores, posibilidad de utilizar el sello de “Comercio Justo”, etc.

Se concluye entonces que la importancia creciente de la cafia de az(car organica surge como una
caracteristica significativa, pues implica una alternativa interesante para las posibilidades de
supervivencia de los agricultores familiares que se dedican al cultivo de cafia dulce.

Ya se menciono en el analisis de la cadena del almidon de mandioca, que algunos estudios han
destacado el hecho que en los Gltimos 10 o 15 afios han aparecido nuevos rubros de renta para la
agricultura familiar paraguaya y varios de ellos en cadenas productivas agroindustriales, por lo que
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dicho segmento de productores empieza a tener las condiciones y los espacios para desarrollarse
comercialmente y para ser parte de cadenas productivas de rubros competitivos y de exportacion. Se
ha mencionado que se estd asistiendo al inicio y afianzamiento dela “agricultura familiar
globalizada” (CADEP, 2010). Entre esos nuevos rubros de la agricultura familiar que han
encontrado lugar en el mercado internacional se mencionan al sésamo, las frutas, el az(icar orgénica,
la stevia (edulcorante natural) y la mandioca para la elaboracion de almidén.

Se ha indicado asimismo en esos estudios que el surgimiento de esa “agricultura familiar
globalizada” se convierte en una oportunidad que deberia ser eficientemente aprovechada para
romper el modelo econémico del Paraguay basado en la exportacion de commodities, la
triangulacién comercial o reexportacion y la venta de energia hidroeléctrica a los vecinos (CADEP,
2010). La agricultura familiar deja de ser vista solo como fuente de la seguridad alimentaria en el
pais, y se percibe que puede ser parte de una agricultura comercial dindmica que apunta a la creacién
de empleo y a la reduccion de la pobreza rural.

Por consiguiente, al considerarse las perspectivas de la evolucion de la produccion y de los
productores de cafia de azUcar, el panorama futuro seria diferente para los productores de cafia de
azucar convencional y organica. En la cafia convencional, es muy probable que continle la tendencia
de concentracién de la produccién en productores medianos y grandes, (que pueden abaratar costos
mediante la mecanizacion de las labores), asi como la integracion vertical por parte de los ingenios.
Pero en la cadena agroindustrial del azlcar orgénica, la agricultura familiar ha estado bien
posicionada hasta ahora y existen buenas posibilidades de que lo siga estando en el futuro, siempre
que se tenga bien claro qué se debera hacer para no perder su posicionamiento actual, y cdmo
deberia relacionarse con el eslabén industrial para seguir vigente.

Para aprovechar al maximo esas posibilidades de crecimiento, seria importante lograr una mayor
coordinacion entre los eslabones de la produccion y del procesamiento industrial, y estructuras o
modelos de gobernanza eficientes en la cadena.

El modelo de gobernanza de Transacciones mediante contratos de la cafia organica, descrito en el
capitulo anterior, esta resultando bastante eficiente para la produccién de azucar organica. Lo mas
deseable seria la formalizacion de los contratos al estilo de lo que realiza la Azucarera Iturbe o la
Cooperativa Manduvira, para brindarles iguales garantias a ambas partes. En los otros casos, parece
haber demasiada discrecionalidad por parte de los ingenios. El exceso de oferta de esta zafra causo
“comportamientos oportunistas” por parte de algin ingenio que no respet6 lo acordado en cuanto a
la recepcidn de la materia prima. El sector publico deberia estar mas presente para garantizar que los
acuerdos se cumplan.

De todos modos, si los ingenios indican entre las principales razones para aumentar los cultivos
propios, tener una mayor seguridad y mayor estabilidad en el abastecimiento de la materia prima,
ello demuestra que las relaciones contractuales actuales todavia son imperfectas, pues los
industriales no parecen confiar en que los productores vayan a cumplir en todos sus términos las
condiciones acordadas en cuanto a volumenes y fechas de entrega de su cafia de azlcar organica.

Evidentemente, el pago por calidad de la materia prima seria un modelo de gobernanza maés
eficiente. Y pareceria mas sencillo llegar a pagar por contenido de sacarosa en el caso de la cafa
orgénica que en el caso de la cafia convencional, en la medida que existen mecanismos de
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coordinacion mas directos entre los productores y los ingenios, lo que posibilitaria ponerse mas
rapidamente de acuerdo en las modificaciones a las relaciones contractuales. El pago por calidad
deberia conducir en general a una coordinacién mayor entre productores e ingenios, causando entre
otros efectos la pérdida de importancia de los acopiadores-transportistas en la cadena, al menos en su
rol actual.

Pero como se explico en el capitulo anterior, hay que tener en cuenta que para pagar a los
productores por contenido de sacarosa se deberia tener la seguridad de que la cafia llegase al ingenio
sin perder calidad por excesivo tiempo entre el corte y la recepcion en la fabrica, por problemas que
escapan al control del productor. EI mal estado general de la red vial, que se agudiza para el acceso a
las fincas de los pequefios productores, seria un factor limitante importante en la actualidad para
poder implementar un sistema generalizado y justo de pago por calidad.

Es importante recordar asimismo que uno de los industriales entrevistados indico que so6lo se podria
iniciar el pago por calidad, una vez que se hubieran mejorado los rendimientos de los cultivos.

En términos generales, la supervivencia de los agricultores familiares en la cadena agroindustrial
depende en gran medida del aumento de los rendimientos medios de la cafia que plantan. Con
rendimientos inferiores a 60 toneladas por hectarea es muy dificil que puedan permanecer mucho
tiempo mas; deberian obtener rendimientos de 70-80 toneladas, que en general se consideran
perfectamente alcanzables con buenas préacticas productivas y variedades apropiadas. Un técnico de
un ingenio que fue entrevistado indicé que los buenos productores de cafia organica podian obtener
100 toneladas sin mayores problemas.

Si los productores familiares no logran productividades de 70-80 toneladas, seria mucho mas
problematico el proceso de cambio hacia el pago por calidad. Es decir que una condicion general
para todos los productores familiares para su permanencia en la cadena, seria mejorar los
rendimientos y la calidad de la cafia.

Hay también otros problemas que no pueden ser olvidados y que pueden comprometer la
supervivencia de los productores familiares, fundamentalmente los de cafia convencional. La
creciente escasez de mano de obra en el medio rural, ya comentada, puede dificultar en el futuro la
produccion no mecanizada o encarecerla demasiado. Y el encarecimiento de los fletes de transporte
de la cafia a los ingenios, posiblemente determinard que los productores mas distantes no podran
seguir en la cadena agroindustrial del azucar.

Como ya fue comentado en este documento, si bien en la cadena agroindustrial del azucar existe un
largo historial de negociaciones en las transacciones entre productores e industriales, y una
importante tradicion de organizacion entre los productores de cafia, asi como también una frecuente
presencia del sector publico, tanto en roles de regulador como de mediador, en general las relaciones
entre productores e industriales han sido mas de conflicto que de cooperacion, y se han caracterizado
por una baja integracion y poca confianza entre ambos eslabones de la cadena productiva.

Pero por otra parte se ha sefialado también el importante grado de concentracion que muestra la
industria azucarera paraguaya, con dos de los nueve ingenios en actividad concentrando el 60% de la
produccién de azucar, y con los cuatro mayores produciendo el 83%. Si a ello se agrega la ya
comentada debilidad institucional y normativa existente en el Paraguay en el area de la defensa de la
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competencia, existe un peligro cierto que el eslabén industrial ejercite practicas no competitivas en
perjuicio de los productores de cafia de azucar.

Y en este campo la presencia del sector pablico resulta indispensable. Si se entiende importante que
exista una mayor coordinacion entre los industriales azucareros y los productores de cafia de azlcar,
el sector publico deberia procurar que exista un poder de negociacion equilibrado entre ambas partes
y que no se pongan en accion practicas no competitivas por parte de los ingenios o de alguno de
ellos.

Ademas de la necesidad de tener un marco normativo apropiado para la defensa de la competencia,
los lineamientos ya explicados del “Programa de Fomento para el Desarrollo de la Competitividad
de Productos Agropecuarios” — en proceso de elaboracion en el MAG - estarian marcando un
camino para que haya una presencia mas activa del sector publico. Aunque la ya comentada
debilidad actual del MAG, tanto por pérdida de recursos humanos capacitados como por pérdida de
liderazgo y de capacidad de gestion administrativa, abre una interrogante en cuanto a la posibilidad
de implementar ese programa en preparacion.

La conformacion de una “Mesa de la cafia de azlcar™ podria contribuir a mejorar el ambiente
institucional de la cadena agroindustrial y facilitar las transacciones entre productores e ingenios,
contribuyendo a conformar las estructuras de gobernanza mas adecuadas para la coordinacion del
sistema. Resulta fundamental la integracion del MIC a dicha mesa, teniendo en cuenta el trabajo
coordinado y de complementariedad con el MAG que esta realizando, de apoyo a ciertas cadenas
agroindustriales con problemas para contar con materia prima a precios competitivos y con oferta
permanente.

Resulta evidente por otra parte que el rol del sector publico no se agota en la promocion de acciones
conjuntas entre industriales y productores, y en la mediacién y coordinacion de acciones en las
mesas por producto. El sector puablico agropecuario tiene que desempefiar un rol protagénico en la
generacion de tecnologia y en la asistencia técnica a los productores familiares, tanto para mejorar
los aspectos tecnoldgicos de su produccion como para estimular y facilitar su organizacion. Como
muestra de las deficiencias en materia de la asistencia técnica oficial, un técnico entrevistado sefiald
que en los tres municipios méas productores de cafia del departamento de Guaird no hay ninguna
dependencia de la Direccidn de Extension Agraria del MAG en funcionamiento.

En cuanto a la generacion de tecnologia, a nivel del sector publico se cuenta con el CECA (Campo
Experimental de Cafia de Azucar), localizado en Natalicio Talavera (departamento del Guaird),
dependiente del IPTA (Instituto Paraguayo de Tecnologia Agropecuaria). Si bien hace muchos afos
que el CECA viene trabajando en la introduccion, experimentacion y mejoramiento de variedades de
cafia de azucar, sus actividades resultan insuficientes para atender la demanda tecnoldgica. Un
documento reciente del Programa Nacional de Cafia de Azlcar sefiala entre los obstaculos de la
cadena productiva del azucar que “no se tienen suficientes variedades de buen rendimiento industrial
y agrondmico, también de buena adaptabilidad a suelos pobres.” Y cuando analiza la capacidad del
MAG indica que “no es suficiente para satisfacer demandas de investigacion y transferencia de
tecnologias que permitan alcanzar rendimientos satisfactorios, tanto para los agricultores como para
el pais en general.” (Programa Nacional de Cafa de Azucar-MAG, 2010).
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El trabajo conjunto entre el MAG vy la industria en la propuesta Mesa de la cafia de azlcar deberia
concertar actividades de investigacion y de introduccién de variedades entre el sector publico y
privado, sujeto a los lineamientos generales y al control que se establezcan por parte del IPTA y del
MAG. El Programa Nacional de Cafia de Azucar ofrece un marco adecuado para las acciones a
desarrollar en investigacion y asistencia técnica, pero como se comentd antes, dicho Programa
precisa actualizar su enfoque y fortalecer sus recursos presupuestarios.

Ademas del apoyo técnico, ya se ha comentado que los productores organizados le reclaman
permanentemente al Estado mayor asistencia crediticia, con lineas de crédito adecuadas a los
requerimientos del cultivo, y el mejoramiento de la infraestructura vial en las zonas de influencia de
los ingenios. Estos temas no son de resolucion directa del MAG o de las instituciones del sector
publico agricola, pero deberian formar parte sin duda de una politica oficial de apoyo a la cadena
agroindustrial del azlcar.

En cuanto a la produccién de cafia de azlcar organica, se ha comentado asimismo que se ha
generado recientemente un marco institucional y legal adecuado para la promocion de las
producciones organicas, pero que hasta ahora no ha tenido efectos practicos en cuanto a instrumentar
acciones efectivas de impulso a la produccién de cafia organica.

Se puede concluir entonces que se hace necesaria una participacion mas activa y seria del Estado en
la promocién de la cadena agroindustrial del azlcar. Los esfuerzos de sucesivos gobiernos por
facilitar la creacion de cadenas productivas competitivas con la participacion de la agricultura
familiar, han sido escasos y sin articulaciones a planes de desarrollo ministeriales o interministeriales
(CADEP, 2010).

Ese surgimiento de una “agricultura familiar globalizada”, ya comentado, y que se convierte en una
oportunidad que deberia ser eficientemente aprovechada para que dicha agricultura familiar pueda
formar parte de una agricultura comercial dindmica, con generacién de empleo y reduccion de la
pobreza rural, precisa que el Estado no sea un actor pasivo de los cambios econdémicos y asuma la
responsabilidad de impulsar y conducir procesos de insercion exitosa de la agricultura familiar en
cadenas agroindustriales competitivas.
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Lista de siglas y entrevistas de cafia de azUcar

Lista de siglas

AZPA Azucarera Paraguaya S.A.

CADEP Centro de Analisis y Difusion de la Economia Paraguaya
CAN Censo Agropecuario Nacional

CAP Centro Azucarero Paraguayo

CECA Campo Experimental de Cafia de Azucar

DCEA Direccion de Censos y Estadisticas Agropecuarias

DEAG Direccion de Extension Agraria

DGP Direccion General de Planificacion

IBCE Instituto Boliviano de Comercio Exterior

IICA Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura

INSAMA Ingenio Santa Maria

IPTA Instituto Paraguayo de Tecnologia Agropecuaria
MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia

MIC Ministerio de Industria y Comercio

OTISA Oficina Técnica Industrial S.A.

PETROPAR Petréleos Paraguayos
PRONAF Programa Nacional de Apoyo a la Agricultura Familiar
REDIEX Red de Inversiones y Exportaciones

UE Unidén Europea

170



Casos en Uruguay y Paraguay

USAID Agencia del Gobierno de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional

VBP Valor Bruto de Produccién

Lista de entrevistados
Sector publico

Carolina Mallada (Directora de la Unidad de Politicas Agrarias, Direccion General de Planificacién
(DGP) del MAG

Marciano Barreto (Director de la DGP)

Julio Caballero (especialista en mandioca Direccion de Extension Agraria (DEAG) del MAG. Ex-
Director de la DEAG)

Oscar Almada (Director del Programa Nacional de Cafa de Azucar del MAG)
Norma Migone (Técnica del Programa Nacional de Cafia de Azucar del MAG)
Alejandro Ayala (Técnico del Programa Nacional de Cafia de AzUcar del MAG)
Aldo Giménez (Técnico del Programa Nacional de Carfia de Azucar del MAG)
Leticia Torres (Asesora del Vice Ministro de Agricultura)

Hugo Halley Merlo (Coordinador del SIGEST (Sistema Integrado de Gestion para el Desarrollo
Agrario y Rural), con rango de Viceministro del MAG)

Jorge Gattini, Asesor del Ministro de Industria y Comercio
Sector privado

Jorge Johansen (Gerente de ALMISA (Almidones S.A) y Presidente de la Camara Paraguaya de
Industrializadores de la Mandioca)

Andreas Pfeifer (Gerente de ALMISUR, fabricante de almidén de mandioca)
Mirta Silva (responsable del area de proyectos de CODIPSA)

Sonia Fleitas (Gerente del Centro Azucarero Paraguayo)

Jorge Cabral (Gerente del sector de cafia organica de Azucarera Paraguaya S.A.)
Carlos Recalde (Gerente General de la Cooperativa San José de los Arroyos)

Nancy de Correa (Gerenta Agropecuaria de la Cooperativa San José de los Arroyos)
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Luis Ruiz Diaz (Presidente de la Cooperativa Manduvird, productora de azlcar organica)
Roberto Codas (Director de Azucarera Iturbe)
Diego Uriarte (Gerente de OTISA, ingenio azucarero)

Henry Moriya (Ex-Viceministro de Agricultura, Coordinador del Programa USAID-Paraguay
Productivo.)
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7 Sintesis y recomendaciones

Este estudio plante6 como objetivo principal analizar la insercién de la agricultura familiar en los
modelos de comercializacién agricola/agroindustrial mediante el estudio de dos casos especificos en
Uruguay — Carne Vacuna y Frutales de hoja Caduca — y dos en Paraguay — Almidén de Mandioca y
Cafa de Azucar. Para ello se analizd en primer término el ambiente institucional y organizacional
que afecta las acciones y estrategias de los agentes en la cadena. Segundo, se analizaron las
estructuras de comercializacion dominantes en cada cadena, identificando los mecanismos de
comercializacion adoptados por pequefios productores y comparando con el caso de medianos y
grandes cuando fue posible. Asimismo se identificaron y analizaron nuevos modelos de
comercializacion que buscan reducir los costos de transaccion entre agentes a lo largo de la cadena,
dando particular énfasis a los modelos emergentes de gobernanza entre productores y
procesadores/distribuidores. Tercero, se discutieron los problemas de insercion de la pequefia
produccion familiar en los modelos de gobernanza. Por dltimo, se discutieron lineamientos para
mejorar el disefio de politicas publicas y estrategias privadas que faciliten la insercion comercial de
la agricultura familiar en cada uno de los casos.

La evolucion de las cadenas agroindustriales, en la mayoria de los casos marcada por el dinamismo
aportado por los mercados de exportacion, justifica la preocupacion que orienta este estudio respecto
a como ha sido la insercién comercial de los productores familiares en este proceso de crecimiento
productivo y exportador. Existe cierta analogia en los efectos que tuvieron la revolucion verde y las
transformaciones de las cadenas de valor agroalimentarias. En este caso, los aspectos de
coordinacion o mas precisamente la tecnologia organizacional puede resultar en mayor exclusion de
los pequefios productores, de igual forma que la adopcion de tecnologia incrementd la brecha entre
productores en otro momento.

El ambiente institucional y organizacional es relevante para el analisis de la coordinacién de la
cadena agroindustrial. El acceso a mercados de mayor poder adquisitivo como son Europa y Estados
Unidos trae asociado consumidores que demandan mayores informaciones y son sensibles a
atributos especificos de los productos y los procesos de produccion (casos de carne y fruta en
Uruguay y azlcar organica en Paraguay). Se requiere un sistema agroindustrial mas coordinado,
capaz de transmitir informaciones desde el consumidor al productor y viceversa, y capaz de
responder de forma rapida frente problemas sanitarios u otros cambios en las demandas de los
consumidores. Estos cambios requieren esfuerzos conjuntos y coordinados por parte de los agentes
de la cadena, involucrando a organizaciones privadas, publico-privadas, estatales, de ciencia y
tecnologia, etc.

Los cambios en el ambiente institucional imprimen mayor relevancia a la coordinacion de la cadena
y por lo tanto determinan nuevos desafios a todos los agentes que participan en la cadena. Esto
implica cambios en el papel de las politicas publicas para acompafar y facilitar este proceso de
construccion de un sistema agroindustrial mas coordinado. Se demanda un Estado &gil en la
provision de bienes publicos y que contribuya al disefio de reglas de juego que estimulen la
competitividad y la basqueda de eficiencia.
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El estudio de los modelos o estructuras de gobernanza refiere a la identificacion de los mecanismos
de coordinacion dominantes y al andlisis de la coordinacién de la produccidn entre los segmentos de
sistemas agroindustriales.

Los casos en Uruguay

En cuanto a la eleccion de los casos de estudio una motivacion inicial fue el hecho de que un
reciente andlisis de la matriz insumo-producto para Uruguay encuentra que dentro de la produccién
agropecuaria, carne, leche y fruta son los rubros con mayor encadenamiento hacia adelante dentro
del sector agropecuario (Terra, 2009). Se analizaron los casos de carne vacuna y fruticultura.

Para los casos analizados en Uruguay se define al productor familiar como aquel cuya actividad y
fuente de ingreso principal es la agricultura, y donde la mano de obra es predominantemente
familiar. Sin embargo en cada caso se adopt6 un criterio empirico o variable de corte para identificar
a los productores familiares en las bases de datos que se usaron.

La carne vacuna es un rubro de gran relevancia no sélo en la economia uruguaya, sino también para
la pequefia produccion familiar. La ganaderia de carne y lana explica el 65% de los 39.120
productores familiares en Uruguay

Una importante caracteristica del sistema agroindustrial de carne vacuna uruguayo es su orientacion
fuertemente exportadora (se exporta mas del 70% de la produccion). En este contexto, los
productores ganaderos familiares estan en mayor o menor medida integrados y expuestos a diversos
factores internacionales y a una dinamica competitiva internacional con severas fluctuaciones en
precio y mercados.

La preocupacion que orienta este estudio respecto a como ha sido la insercion comercial de los
productores familiares en este proceso junto a esta caracteristica del sistema, contribuyen a justificar
la eleccion del caso.

Respecto al ambiente institucional y organizacional, se identifican importantes cambios desde el afio
2000, los cuales estan asociados, por un lado, a cambios en los mercados de destino y consiguientes
cambios en las demandas y preferencias de los consumidores de los productos carnicos uruguayos.
Por otro lado, se producen cambios en las variables macroeconomicas. Asimismo, se producen
cambios en el ambiente organizacional asociado a las politicas publicas y privadas en materia de
coordinacion de la cadena y de promocion de la agricultura familiar.

En el periodo 2000-2004 el MGAP ejecutdé un Proyecto Piloto de Desarrollo Ganadero con el
objetivo de promover la coordinacion y competitividad de la cadena. En 2006 entra en vigencia el
“Programa Ganadero” cuyo objetivo es priorizar la integracion sostenible de pequefios y medianos
productores pecuarios familiares, con un componente especifico que busca “fomentar la proyeccion
comercial de las cadenas pecuarias.” En el ambito privado, se destaca el programa de apoyo a la
pequefia empresa familiar ganadera implementado desde 2006 por la Fundacion Pro-Cria Oriental.

Respecto a mecanismos de comercializacion imperantes, se identificaron dos mecanismos de
coordinacion dominantes en la transaccion entre productores y procesadores de carne vacuna—
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directo y via intermediario. El mecanismo contractual “directo” representa un mecanismo mas
coordinado, las tareas de comercializacion son realizadas por los propios agentes involucrados—
productor y procesador. EI mecanismo contractual “via intermediario” en cambio, es concebido
como un mecanismo menos coordinado, donde las actividades de comercializacion son realizadas
por un tercero.

A pesar de que algunos productores utilizan un solo mecanismo, en general trabajan con los dos y
eligen un mecanismo contractual para algunas transacciones y el otro mecanismo para otras
transacciones. Esto confirma los presupuestos analiticos de la Economia de Costos de Transaccion
que sostiene que la eleccion del mecanismo contractual responde a atributos medibles de la
transaccion y no solo a caracteristicas de los agentes.

El mecanismo de coordinacion directo, segun se comprueba, facilita la coordinacion de
transacciones de reses con atributos de mayor calidad y agrupa un conjunto de mecanismos
contractuales como, por ejemplo, contratos de remision con pago basado en una grilla de calidad, y
mecanismos de reputacion que promueven acuerdos implicitos y dan estabilidad a las relaciones
contractuales.

Hay transacciones sin embargo, en las cuales los intermediarios presentan ventajas comparativas. Es
el caso de transacciones ocasionales o con baja frecuencia. También presentan ventajas para
categorias de ganado genéricas 0 poco especificas en términos de atributos de calidad. En esas
transacciones los intermediarios pueden obtener informacion a menor costo de los productos
ofertados/demandados y pueden distribuir estos costos en un ndmero mayor de potenciales
compradores/vendedores.

En relacion a los modelos emergentes de gobernanza, desde finales de los afios noventa se
desarrollan diversas estrategas privadas y publico-privadas que involucran diversos mecanismos de
coordinacion vertical como acuerdos de comercializacion, programas de certificacion, marca, e
integracion vertical. Estas estrategias de coordinacion vertical estdn asociadas a productos con
atributos de mayor calidad, tanto en aspectos asociados al producto final como al proceso de
produccion y procesamiento (e.g. carne organica).

Estos mecanismos se relacionan ademas con el tema de la continuidad en el suministro del producto
donde se identifican algunas experiencias de engorde a corral.

Se identifican también otras estrategias de coordinacion vertical por parte de los frigorificos para
fomentar la oferta y garantizar el suministro de ganado para faena. Es el caso del “Plan Pasturas-
Suplementacion” implementado por el frigorifico PUL y productores en su zona de influencia. En
este programa el PUL financia inversiones en pasturas y suplementacién sin interés y el productor
paga el financiamiento con la remision del ganado.

En cuanto a la produccién familiar se encontré que los pequefios productores recurren con mayor
frecuencia a los consignatarios, concentran sus ventas en un menor namero de frigorificos, los cuales
estan localizados en un radio de distancia menor, y comercializan ganado, en promedio, de menor
calidad y valor. Este anélisis permite inferir cierto rezago en la insercion de los pequefios
productores no sélo en términos de calidad, sino también en acceso a informacion y condiciones de
comercializacion.
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Del anélisis de la insercion de los pequefios productores en los mecanismos emergentes de
gobernanza se desprende que hay variantes. Hay experiencias en las cuales los requerimientos
afectan a todos por igual. Por ejemplo los pequefios productores participan de los programas de
certificacion organica existentes. De igual forma, los pequefios productores también participan en
acuerdos que buscan asegurar la remisibn de ganado e incentivar inversiones en
pasturas/suplementacién. Este tipo de programas es particularmente beneficioso y exitoso para los
pequefios productores porque permite mitigar dos importante restricciones como son el acceso a
financiamiento y la oportunidad de desarrollar negocios de forma directa con el frigorifico. Se
concluye que es necesario replicar iniciativas de este tipo. Se concluye que es necesario replicar
iniciativas de este tipo. No ocurre lo mismo con los acuerdos basados en grilla de calidad, en cuyo
caso la insercion de los pequefios productores se ve restringida debido a la dificultad que estos
productores tienen para conformar lotes homogeéneos.

Desde el punto de vista de la escala, la coordinacidn horizontal representa un aspecto central para la
mejora de la produccion y comercializacion de los pequefios productores. La escala limita el acceso
a informacion, la incorporacion de tecnologias, asi como el poder de negociacion para comercializar
los productos. Aquellos productores que estan mas articulados con otros productores vy
organizaciones locales tienden a aprovechar oportunidades que involucran cambios tanto a nivel
tecnolégico como organizativos en lo que refiere al desarrollo de mecanismos de coordinacion
vertical. Sin embargo no debe perderse de vista lo complejo de estos procesos en cuanto se refieren a
productores muy heterogéneos.

Derivado de lo anterior se resalta la importancia de realizar una adecuada sistematizacion de los
componentes principales de las estrategias exitosas y de los modelos organizativos existentes. Esta
sistematizacion permitira facilitar la difusion y adopcion de estos modelos organizativos exitosos. El
desafio en dltima instancia es facilitar la adopcion de modelos organizacionales exitosos para la
insercion y desarrollo competitivo de la pequefia produccion familiar. Asimismo se destaca la
importancia que los criterios de seleccidn de productores que participan en estas estrategias tienen
para el éxito de los programas de apoyo.

Por ultimo, las estrategias exitosas existentes involucran no sélo coordinacion horizontal sino
también coordinacion vertical. En este sentido se debe dar particular atencidn a las estrategias de los
procesadores. De las experiencias existentes de insercion exitosa de los pequefios productores se
desprende el importante papel que juegan los frigorificos para su surgimiento y/o mantenimiento en
el tiempo. La receptividad del frigorifico es crucial para el disefio de iniciativas que buscan agregar
valor y que, en general, se basan en un horizonte de calculo de mediano plazo. En otras palabras, es
necesario promover la participacion de los frigorificos en los programas de apoyo a la produccién
familiar. Para ello es necesario disefiar incentivos dirigidos especificamente a los procesadores de
modo de favorecer el desarrollo de iniciativas conjuntas entre pequefios productores y procesadores.

El caso de frutales de hoja caduca surge un poco por contraste con las caracteristicas del sector de
carne vacuna. Es una actividad de importancia econémica relativamente baja en términos de
producto generado dentro del sector agropecuario. El desarrollo del rubro en los ultimos afios ha sido
desparejo. La escasa industrializacion del sector hace que se vea como una cadena diferente a las que
usualmente encontramos. EIl principal mercado es el mercado interno de fruta fresca. Es un tipo de
produccion intensivo en mano de obra en relacion al resto de la agricultura.
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Sin embargo la importancia de la produccion familiar en este rubro, como en la mayoria de los
rubros de granja, es indiscutible. Segun el censo del 2000 alrededor del 80% de los productores de
frutos de hoja caduca podian considerarse de tipo familiar. Si bien hacia el fin de la década ese
porcentaje ha bajado, aun sigue siendo del orden del 70%. Se considera que alrededor del 40% del
valor de produccion de la fruticultura esta generado en explotaciones de tipo familiar.

La cadena de frutales tiene la particularidad que no se identifica una etapa de procesamiento
propiamente dicha, excepto por la fraccion menor que va a industria. La produccion pasa del
establecimiento agropecuario a los distribuidores, mayoristas y minoristas, ya sea en forma directa o
mediante intermediarios. Durante la intermediacion, sin embargo, tiene lugar un proceso que es la
clasificacion y packing.

El desarrollo del sector ha sido algo desparejo. El principal destino es el mercado interno que
naturalmente tiene un techo por el tamafio de la poblacion. En un segundo lugar se ha desarrollado
una linea de exportacion que muestra una posible salida a la limitacion del mercado interno.

El comportamiento de la cadena de fruticultura de hoja caduca no escapa a la evolucion general de
los mercados de alimentos en el resto del mundo. Se detecta una tendencia al crecimiento de los
controles sobre la fruta fresca y requisitos cada vez mayores sobre los standards que debe alcanzar la
produccion para exportacion. Cada vez mas se requieren verificacion y certificacion de la
produccién adn en el mercado interno y en especial en el sistema de supermercados. Por otra parte,
tanto la exportacién como los supermercados requieren comprar grandes cantidades y por lo tanto
ambos priorizan las relaciones estables con productores especializados.

La preocupacion es pues, como se para el productor familiar frente a este escenario.

En los ultimos 10 a 15 afios se identifican cambios en el ambiente institucional y organizacional,
asociados, por un lado, a cambios en las demandas y preferencias de los consumidores de fruta
fresca y por otro lado a cambios en el ambiente macroeconémico. Se detectan asi mismo, cambios en
el ambiente organizacional asociados a las politicas publicas y privadas en materia de coordinacion
de la cadena y promocion de la agricultura familiar.

En el periodo 1998-2006 el MGAP, con otros apoyos institucionales, ejecutd el Programa de
Reconversion y Fomento de la Granja (PREDEG) con el objetivo de incrementar el valor de
produccion de la granja y de sus exportaciones mediante la mejora de su competitividad. Otra de las
experiencias que merece la pena destacar en relacion a politicas para la granja es la que se refiere al
Fondo de Reconstruccion y Fomento de la Granja (FRFG) creado en 2002 cuyos objetivos originales
eran atender las pérdidas causadas por el fenomeno climéatico de 2002 (tornado), promover y
subsidiar los seguros granjeros y apoyar proyectos relacionados a la cadena agroindustrial de frutas y
hortalizas. En 2004 se establece una prérroga del sistema de fondeo hasta 2015 y se agrega como
objetivo la amortizacion de deudas con el Banco de la Republica (BROU).

A partir de enero de 2007 se constituye la Direccion General de la Granja (DIGEGRA), La
DIGEGRA pas6 a ocuparse, por ejemplo, de las convocatorias del MGAP a “planes de negocio”
para la asignacion de fondos del FRFG. La nueva institucionalidad se ve como instrumento para
mejorar la estabilidad social y econémica, revalorizando el trabajo del productor familiar.
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En el estudio se identificaron dos mecanismos de coordinacién en la transaccion entre productores y
distribuidores de fruta fresca: directo y via intermediario. EI mecanismo contractual “directo”
representa un mecanismo mas coordinado, las tareas de comercializacion son realizadas por los
propios agentes. EI mecanismo contractual “via intermediario” en cambio, es concebido como un
mecanismo menos coordinado, donde las actividades de comercializacién son realizadas por un
tercero.

Aparece sin embargo en este caso un fendmeno un tanto especial que opera tanto en el mercado
interno como en el de exportacion y que implica transacciones con y sin intermediario. Se trata de la
existencia de un grupo de productores de mayor escala que trabajan con su produccion y la de un
grupo de productores de menor tamafio que se hallan vinculados a ellos en forma relativamente
estable. En este sentido son protagonistas de una relacién de comercializacion directa en tanto
venden su propia produccién, pero ademas son una especie de intermediario cuando venden la del
grupo “asociado”, por llamarlo de alguna manera. No se trata de una modalidad organizacional, sino
de un grupo especifico. Esta suerte de concentracidn en un grupo que maneja gran parte del volumen
producido y comercializado, y que son los que poseen packing y camaras de frio, es un proceso de
las ultimas dos décadas aproximadamente y se trata del segmento méas dindmico de la cadena.

Donde se posiciona el pequefio productor en este esquema es la preocupacion. Por un lado los
productores de menor escala quedan, de alguna manera, fuera del sistema que transa productos con
mayores exigencias de calidad e inocuidad porque tienen menos disponibilidad de capital o
asistencia técnica como para alcanzar esos requisitos. En cuanto a la tendencia a transar mayor
volumen y tener relaciones estables con el distribuidor, los pequefios productores también quedan en
desventaja ya que la forma de produccion mas arraigada es la de tener mas de un rubro agricola, y
aun dentro de la fruticultura tener variedad de especies y producir un poco de cada una. Por Gltimo,
en general utilizan el mecanismo via intermediario ya que no tienen suficiente volumen como para
transar directamente en el mercado mayorista.

De esta manera, la participacion de los pequefios productores fruticolas parece estar confinada al
mercado interno tradicional. Mientras los segmentos mas dindmicos o con perspectivas de evolucion,
como las exportaciones y los supermercados, quedan para productores grandes o medios que han
logrado incorporar la tecnologia y desarrollarse en esa linea.

Existen, sin embargo, algunos casos de participacion de pequefios productores en mecanismos de
mayor coordinacion como el caso de la produccion organica, o la produccion integrada impulsada
por el PREDEG, que les reportd la experiencia para los requerimientos de exportacion. Si bien las
exigencias que los productores deben cumplir en este sentido son muy altas, estas exigencias afectan
a todos los productores por igual sin diferenciacion de tamafio. Como en el caso de la carne vacuna,
la participacion en estos nichos de mercado no depende Unicamente de la escala y se relaciona con
otros elementos en los cuales los productores de menor tamafio suelen tener ventajas, como por
ejemplo el seguimiento mas directo de los métodos de produccién y el uso mas intensivo de mano de
obra.

Programas que incentiven la participacion de lo productores familiares en este tipo de produccion,

quiza mediante acuerdos que aseguren al distribuidor el abastecimiento necesario y al productor la
colocacion de la produccién recuperando los costos, puede ser una de las salidas. Estos programas
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podrian trabajar sobre aspectos de financiamiento e incorporacion de mejoras, como el riego, que
incrementaran la productividad y la calidad asegurando la colocacion.

Fuera de estos nichos especificos, una solucion a la insercion de los pequefios productores en las
cadenas de comercializacion mas ventajosas puede venir por el lado de la coordinacion horizontal de
esfuerzos. Como en el caso anterior, la asociatividad puede ser una forma de enfrentar problemas de
informacidn, de incorporacion de tecnologia, o de organizacion. En este sentido hay que reconocer
que hasta cierto punto esta es la tarea que ha venido desempefiando el intermediario,
comisionista/acopiador, que reune la produccion de varios, encargandose del transporte,
clasificacion y empaque. En esta modalidad de funcionamiento es necesario un incentivo para el
fortalecimiento de la relacion entre un grupo determinado de productores y el intermediario; es decir
la relacion vertical. El fortalecimiento de la relacion puede lograrse mediante mecanismos que
promuevan la existencia de contratos, sean formales o informales.

Como se sefialara en el analisis de carne vacuna, el de la asociatividad es un proceso complejo que
involucra construccién de confianza y sobre el cual no se tienen certezas. Trabajar sobre el apoyo a
la formacién y la gerencia de estos grupos o asociaciones, puede ser una de las vias de las politicas
publicas hacia el sector. Sin embargo debe hacerse teniendo en cuenta los problemas enumerados y
la heterogeneidad natural entre los productores.

Por otra parte estas politicas no deben perder de vista la importancia de la interfase coordinacién
horizontal y vertical. Es decir incluir al distribuidor final desde el inicio. Ganar espacio en términos
de asociacion horizontal es un paso importante, pero se debe incluir los siguientes eslabones desde el
vamos. De otra forma, se avanza en poder de negociacion pero se descuida el objetivo mas relevante
de conseguir agregado de valor, mejorando la coordinacién hasta los consumidores. De alguna
manera esta interfase queda asegurada en el caso de coordinacion con intervencion de intermediario.
Un paso mas puede ser el de disefiar incentivos (e.g. fiscales) para que el distribuidor final participe
de modelos inclusivos de la pequefia produccién familiar.

En resumen, parece que lo que se requiere para la incorporacion de los pequefios productores a un
sistema dindmico y sostenible, tanto como para evitar su expulsion, es un trabajo de capacitacién a
todos los niveles de la cadena, un esfuerzo de difusion de las nuevas tecnologias y los
requerimientos para su adopcion incluyendo posibles financiamientos. En forma paralela se requiere
de incentivos a la formacion de grupos o asociaciones y fortalecimiento de las relaciones de
coordinacion verticales de la cadena. Desde el punto de vista de la institucionalidad las condiciones
parecen estar dadas, aunque se requiere un esfuerzo mayor de coordinacion entre organizaciones
publicas y privadas ya sea para acompasar los cambios que ocurren, como para impulsar otros.

Los casos en Paraguay

En el caso de Paraguay la llamada economia campesina (menos de 20 hectareas) tiene una presencia
indiscutible en el sector agropecuario. Hay estudios que sefialan la aparicion en los ultimos 10 o 15
afios de nuevos rubros de renta para la agricultura familiar paraguaya, y varios de ellos en cadenas
productivas agroindustriales, que han sustituido paulatinamente al algodén como el rubro tradicional
y casi exclusivo de renta de los pequefios productores.
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La agricultura familiar empieza entonces a tener condiciones y espacios para ser parte de cadenas
productivas de rubros competitivos y de exportacion. Es decir que este tipo de unidad productiva no
solo es vista ahora como fuente de la seguridad alimentaria en el pais, sino también como parte de
una agricultura comercial dinamica que apunta a la creacion de empleo y a la reduccién de la
pobreza rural.

En particular se destacan el cultivo de cafia de azucar, el de mandioca, el de soja, sésamo, algodén y
algunas frutas y hortalizas. Se trabajo6 sobre los casos de cafia de azticar y mandioca.

Dentro de este panorama, la cadena del almidon de mandioca aparece con buenas posibilidades de
crecimiento en el futuro.

La mandioca es un cultivo de gran tradicion y de gran importancia economica en el Paraguay,
fuertemente asociado a la agricultura familiar. Su produccién y consumo abarcan todo el territorio,
ya que se trata de un componente de la dieta basica de las familias rurales y urbanas, como
acompariante de todos los platos principales.

A su vez, las perspectivas en el mercado mundial son promisorias para un crecimiento de la
demanda del almidén de mandioca, y en el mercado regional también existe una demanda
insatisfecha. También los precios de exportacion del almidon de mandioca paraguayo han tenido un
importante crecimiento en los ultimos tres afios.

Esto hace suponer un incremento importante de la produccién de almiddn de mandioca industrial en
un plazo relativamente reducido, que se produciria tanto por el aumento de la produccion en las
plantas existentes, como por el aumento de las fabricas de almidon en actividad.

Por otra parte, la produccion familiar no tiene amenazas inmediatas de exclusion en el caso de la
mandioca ya que no muestra signos de procesos de concentracion a nivel primario. EXxisten
condiciones favorables para la insercion exitosa y la permanencia de los pequefios agricultores en la
cadena.

De este modo, es posible pronosticar que en pocos afios podrian estar integrados a esta cadena unos
20.000 productores familiares y quizas hasta 25.000, es decir una cifra que representa alrededor del
10% de los agricultores familiares paraguayos.

Para aprovechar al maximo estas posibilidades de crecimiento, seria importante lograr una mayor
coordinacion entre los eslabones de la produccion y del procesamiento industrial, y estructuras o
modelos de gobernanza eficientes en la cadena.

Se identifican dos modelos de gobernanza que se pueden llamar tradicionales: venta directa y via
acopiadores/transportistas. También en este caso el mecanismo “directo” entre el productor y el
procesador representa un mecanismo méas coordinado que el que involucra un intermediario, dado
que las tareas de comercializacion (busqueda de informacién, negociacion, y velar por el
cumplimiento de los términos de intercambio acordados) son realizadas por los propios agentes
involucrados. La venta directa no es el modelo predominante; es bajo el porcentaje total de la
materia prima proveniente directamente de productores individuales (en torno al 20%). La venta via
acopiadores es el mecanismo de coordinacion mas extendido. La mayor parte de las industrias
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compran una parte importante de la materia prima no directamente a los productores sino a fleteros-
acopiadores.

En cuanto a modelos emergentes se identifican tres mecanismos: los planes de venta, la integracion
vertical y los pagos por calidad. La modalidad de compra mediante “Planes de Venta”,
implementada por CODIPSA en 2009, implica un compromiso de entregar una cantidad determinada
de mandioca a las plantas mes a mes, y se otorgan premios por el cumplimiento de los planes. Esta
modalidad es utilizada fundamentalmente por los Comités de Productores, pero también por
productores individuales y por fleteros-acopiadores. En cuanto a integracion vertical, hay algunas
experiencias de plantaciones de las propias industrias y otras estan manejando hacerlo pero no esta
extendido. Finalmente en cuanto a pagos por calidad de materia prima, entendiendo por tal el
contenido de materia seca y por ende de almidon, estan en etapa de planificacion.

Es previsible que en la medida que se generalice la preocupacion de la industria del almidén de
mandioca por asegurarse un suministro mas estable y una mejor calidad de la materia prima, la
relacion directa entre industriales y productores, asi como la organizacion y cooperacion de estos
ultimos para reducir costos de transaccion, irdn teniendo cada vez mayor importancia.

Ademas de la relacion directa entre los productores y la industria, resulta relevante la organizacion
de los productores para el acopio y el transporte de la materia prima, asi como para recibir asistencia
técnica y provision de insumos. EI mecanismo de Planes de Venta concertados con comités de
productores pareceria ser una estructura de gobernanza apropiada a las necesidades de industriales y
productores.

Por otra parte, si las industrias quieren una materia prima de mejor calidad deberian ir al pago por
contenido de almiddn, para estimular la plantacién de variedades de mayor aptitud para su uso
industrial. Esto haria mas relevante adn la relacion directa productor-procesador. En contrapartida,
los productores deberian tener mayor participacion en la discusion de estas iniciativas y mayor poder
de negociacién del que tienen frente a la industria.

Hay que sefalar que el estudio encuentra que aparentemente existe un grado de concentracion muy
elevado en la industria procesadora de mandioca, de acuerdo a la capacidad instalada existente y a
las declaraciones de jerarcas de la industria. A la vez se identifica una debilidad institucional y
normativa en el area de la defensa de la competencia. En industrias con elevado grado de
concentracion, es perfectamente posible que los industriales tengan comportamientos no
competitivos y acuerden entre ellos, y lleguen por ejemplo a fijar precios de compra abusivos de la
materia prima.

Es en este terreno donde la presencia del sector publico resulta indispensable. Si se entiende
importante que exista una mayor coordinacion entre los industriales del almidon y los productores de
mandioca, el sector publico deberia procurar que exista un poder de negociacion equilibrado entre
ambas partes.

Los lineamientos establecidos para el Programa Nacional de Mandioca formulado en el afio 2003,
resultan apropiados en cuanto a la indicacion de las acciones que deberia desarrollar el MAG para
promover una insercion exitosa de los productores familiares en la cadena agroindustrial. Cabe
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recordar por ejemplo que uno de los objetivos mencionados para el componente de comercializacion
era “capacitar a los productores en técnicas de negociacion y agricultura de contrato”.

La produccion de cafia de azlcar por su parte, parece tener perspectivas alentadoras debido a la
demanda creciente de algunos de los productos obtenidos. Si bien la produccion de azlcar
convencional muestra una relativa estabilidad en los ultimos afios, la produccién de alcohol (etanol)
y de azUcar organica han aumentado en forma sostenida. Algunos autores estiman que actualmente
mas del 65% de la cafia de azlcar cultivada estaria certificada como organica.

Hay sefiales de que el azlcar organica paraguaya tiene perspectivas de crecimiento de sus
exportaciones ya que ha ganado prestigio en el mercado internacional y podria aumentar sus ventas
si tiene la materia prima necesaria. En los hechos los ingenios se han volcado cada vez mas a este
rubro.

No ocurre lo mismo con el azicar convencional que tiene el techo del mercado interno ya que el
mercado internacional se muestra distorsionado y en todo caso tiene que competir con su vecino
Brasil, productor grande y eficiente.

A nivel de la produccion primaria, se observa un sostenido proceso de concentracion de la
producciodn en los ultimos 30 afios, con un aumento significativo de la superficie cultivada (70%) y
la produccion obtenida (120%), mientras que la cantidad de fincas cayd a la mitad. Se observa
también un incremento de la superficie de cultivos propios de cafia por parte de los ingenios
azucareros.

Se aprecia pues, una pérdida de importancia de los productores familiares. Aun asi, actualmente son
cerca de 18 mil los productores familiares en un total de algo més de 20 mil productores de cafia
dulce y proveen cerca del 50% de la materia prima que va a la industria. A esto se suma su gran
concentracion en ciertos departamentos, lo cual los vuelve mas relevantes en esa region desde el
punto de vista socioeconémico.

Se entiende que la cafia de azlcar orgéanica no estaria participando del proceso de concentracion de
la produccion advertido en la cafia convencional, o lo estaria sufriendo mucho menos. Se mencionan
diversos argumentos: necesidad de parcelas de pequefio tamafio para tener un mejor control del
proceso de produccion organica, preferencia de los consumidores finales por la produccién de
pequefios productores, posibilidad de utilizar el sello de “Comercio Justo”, etc.

De modo que el azucar organica presenta una alternativa interesante para los pequefios productores,
por sus perspectivas de crecimiento y por esta caracteristica de no expulsion que se observa. Para
aprovechar al maximo esas posibilidades, seria importante lograr una mayor coordinacion entre los
eslabones de la produccion y del procesamiento industrial, y estructuras o modelos de gobernanza
eficientes en la cadena.

Se identifican tres modelos de gobernanza que podemos llamar tradicionales, asociados a la
produccion de azucar convencional: venta directa, via acopiadores/transportistas e integracion
vertical. También en este caso el mecanismo “directo” entre el productor y el procesador representa
un mecanismo mas coordinado que el que involucra un intermediario, dado que las tareas de
comercializacion realizadas por los propios agentes involucrados. Este es el modelo usual entre los
productores de mayor tamafio a quienes el ingenio otorga “turnos” directamente. Por su parte, los
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pequefios productores utilizan la via transportista/acopiador, quien retne volumen y obtiene el turno
en el ingenio. Finalmente la produccion propia de parte de la cafia de azucar por los ingenios
azucareros (integracion vertical) ha sido una forma tradicional de proveerse de materia prima.
Aunque hay discrepancias en cuanto a la importancia actual, parece claro que ha aumentado
notoriamente en los Gltimos 20 afios.

En cuanto a modelos emergentes asociados a la produccion de azlucar organica, se identifican
también tres mecanismos: los contratos, la integracion vertical y los pagos por calidad. Existe un
mayor grado de coordinacion en los arreglos contractuales entre productores e industriales en el caso
de la produccidén organica, debido a que la especificidad de los activos resulta bastante mayor que
para la cafia procesada bajo el sistema convencional. Se puede decir que existe una dependencia
bilateral que implica la estructuracion de formas organizacionales apropiadas. Por otra parte también
en el caso de azucar organica, todos los ingenios tienen un porcentaje de cultivos propios (y de
asociados), que abastecen entre un 20 y un 50% de la materia prima que procesa el ingenio. Por
altimo, el pago por calidad de la materia prima, entendida la misma como el contenido de sacarosa
de la cafia, estd aun en la fase de implementacién. Es una aspiracion del eslabon industrial y esta en
los planes - al menos declarativos- del sector publico.

El modelo de gobernanza de transacciones mediante contratos de la cafia orgénica, esta resultando
bastante eficiente para la produccion de azucar organica. Seria deseable la formalizacion de los
contratos al estilo de lo que realiza la Azucarera Iturbe o la Cooperativa Manduvirg, para brindarles
iguales garantias a ambas partes.

Es evidente que las relaciones contractuales todavia son imperfectas, pues los industriales no parecen
confiar en que los productores vayan a cumplir en todos sus términos las condiciones acordadas en
cuanto a volumenes y fechas de entrega y los productores reclaman haber sufrido comportamientos
oportunistas por parte de los industriales.

Por otra parte, el pago por calidad de la materia prima parece ser un modelo de gobernanza méas
eficiente. Pareceria mas sencillo llegar a pagar por contenido de sacarosa en el caso de la cafia
orgénica que en el caso de la cafia convencional, en la medida que existen mecanismos de
coordinacion mas directos entre los productores y los ingenios, lo que posibilitaria ponerse mas
rapidamente de acuerdo. El funcionamiento de este sistema requiere ademas de otras dos
condiciones fundamentales: los productores reclaman por el estado de la red vial que determina el
estado en que la materia prima llega al ingenio, y los industriales reclaman el aumento de los
rendimientos por cultivo.

Si bien en la cadena agroindustrial del azucar existe un largo historial de negociaciones en las
transacciones entre productores e industriales, y una importante tradicion de organizacion entre los
productores de cafia, asi como también una frecuente presencia del sector publico, tanto en roles de
regulador como de mediador, en general las relaciones entre productores e industriales han sido mas
de conflicto que de cooperacion, y se han caracterizado por una baja integracion y poca confianza
entre ambos eslabones de la cadena productiva.

También este caso, como en el de mandioca, se registra un importante grado de concentracion en la
industria, con dos de los nueve ingenios en actividad concentrando el 60% de la produccion de
azucar, y con los cuatro mayores produciendo el 83%. Si a ello se agrega la ya comentada debilidad
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institucional y normativa existente en el Paraguay en el &rea de la defensa de la competencia, existe
un peligro cierto que el eslabon industrial ejercite practicas no competitivas en perjuicio de los
productores de cafia de azucar.

Nuevamente, la presencia del sector publico resulta indispensable. Si se entiende importante que
exista una mayor coordinacion entre los industriales azucareros y los productores de cafia de azUcar,
el sector publico deberia procurar que exista un poder de negociacién equilibrado entre ambas partes
Y gue no se pongan en accién practicas no competitivas.

Hay también otros problemas que pueden comprometer la supervivencia de los productores
familiares, fundamentalmente los de cafia convencional. La creciente escasez de mano de obra en el
medio rural, y el encarecimiento de los fletes de la cafia a los ingenios.

En suma, para los dos casos analizados en Paraguay se concluye en un reclamo de mayor
participacién del Estado.

En este sentido son buenas sefiales por ejemplo los lineamientos del “Programa de Fomento para el
Desarrollo de la Competitividad de Productos Agropecuarios” — en proceso de elaboracion en el
MAG -. Queda sin embargo como preocupacioén la reconocida debilidad actual de esta institucion.
Desde otro angulo, son prometedoras las resoluciones acerca de conformacion de mesas por
productos en general y de mandioca y cafia de azUcar en particular.

El rol del sector publico, sin embargo, no deberia limitarse a la promocion de acciones conjuntas
entre industriales y productores, y a la mediacion y coordinacion de las acciones en las mesas de
productos. El sector publico agropecuario debe desempefiar un rol activo en la generaciéon de
tecnologia y en la asistencia técnica a los productores familiares.

El Estado deberia cumplir un rol de mediacién y de administracion de intereses entre los diferentes
actores de la cadena agroindustrial, pero también de impulsor de las capacidades necesarias para la
mejora de la calidad de la produccion de los pequefios agricultores y para la mejora de los canales de
distribucion de sus productos.

Se puede concluir entonces que se hace necesaria una participacion mas activa y seria del Estado en
la promocién de la cadena agroindustrial, tanto del almidon de mandioca como del azucar. Los
esfuerzos de sucesivos gobiernos por facilitar la creacion de cadenas productivas competitivas con la
participacién de la agricultura familiar, han sido escasos y sin articulaciones a planes de desarrollo
ministeriales o interministeriales (CADEP, 2010).

El surgimiento de una “agricultura familiar globalizada”, que se mencionara al presentar los casos de
Paraguay, se convierte en una oportunidad que deberia ser eficientemente aprovechada para que
dicha agricultura familiar pueda formar parte de una agricultura comercial dindmica, con generacion
de empleo y reduccion de la pobreza rural. Para eso se requiere que el Estado no sea un actor pasivo
de los cambios econdmicos y asuma la responsabilidad de impulsar y conducir procesos de insercién
exitosa de la agricultura familiar en cadenas agroindustriales competitivas.
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