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EN LOS MERCADOS

Resumen

El incremento de la productividad de las pequefas explotaciones agricolas es fundamental para
garantizar una transformacion amplia e integradora de la agricultura. Sin embargo, es improbable la
adopcidn generalizada de tecnologias que aumentan la productividad si no se presta mayor
consideracion y atencion a los incentivos y las dificultades con que se enfrentan las distintas
categorfas de pequefios agricultores para decidir si desean incrementar su produccién destinada al
mercado, y en qué medida. La participacion de los pequefios agricultores en los mercados suele
caracterizarse por un margen de eleccion limitado, que depende de su capacidad de y voluntad de
participar en los mercados de insumos y productos asi como de la funcionalidad de los mercados a los
que consiguen acceder. La determinacion de intervenciones del sector publico dirigidas a facilitar la
adopcidn de tecnologias debera, por tanto, basarse en el conocimiento de los factores que afectan a la
participacion de los pequefios agricultores en el mercado.

Medidas que se proponen al Comité
Se invita al Comité a:

» Brindar asesoramiento sobre la orientacion de la actividad futura y el apoyo a los Miembros en
la esfera de las intervenciones en materia de politicas y el respaldo a la participacion de los
pequefios agricultores en los mercados, incluida la asignacidn de recursos apropiados para
mejorar la comprension de las formas en que dicha participacion se ve limitada y en las que
puede facilitarse su desarrollo.

» Ayudar a la Secretaria a determinar oportunidades de respaldar trabajos que brinden una base
mds amplia de datos concretos sobre los factores que determinan la participacion de los
pequeiios productores en los mercados agricolas, asi como a elaborar una guia de mejores
précticas en materia de enfoques de politicas que faciliten el aumento de esa participacion.

» Guiar a la Secretaria en la determinacion y ejecucion de actividades para sensibilizar a las

principales partes interesadas sobre las ventajas de enfoques alternativos en materia de politicas
y fomentar su capacidad de determinar, formular y poner en préctica las politicas apropiadas.

Para minimizar los efectos de los métodos de trabajo de la FAO en el medio ambiente y contribuir a la
neutralidad respecto del clima, se ha publicado un niimero limitado de ejemplares de este documento. Se ruega
a los delegados y observadores que lleven a las reuniones sus copias y que no soliciten otras. La mayor parte de

los documentos de reunion de la FAO se encuentran en el sitio de Internet www.fao.org
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I. INTRODUCCION

1. En su periodo de sesiones anterior, el Comité de Problemas de Productos Basicos indicé que
deberia otorgarse prioridad al trabajo relacionado con las politicas para respaldar la integracién de los
pequeiios productores agricolas en el mercado. El presente documento se basa en el trabajo realizado
recientemente por la Secretaria en este dmbito. Explica, en primer término, la importancia fundamental
de la participacidn de los pequenos agricultores en el mercado para determinar el grado de adopcién de
tecnologias que potencian la productividad. Considera luego la cuestién de la heterogeneidad de los
pequeiios productores en lo que atafie a su participacion en el mercado, antes de examinar la funcién y
formulacién de una politica del sector publico que respalde tal participacion. Por dltimo, el documento
propone posibles formas para el respaldo de la FAO a procesos mejorados de elaboracién de politicas
y formula varias recomendaciones para examen del Comité.

2. El incremento de la productividad de las pequefias explotaciones agricolas es fundamental
para garantizar una transformacién amplia e integradora de la agricultura. El aumento de la produccion
de alimentos bdsicos no solo ayuda a estabilizar los precios en el mercado local al proporcionar
mejores incentivos para la inversion en el desarrollo ulterior del mercado, sino que puede brindar a los
hogares de pequefios agricultores la oportunidad de generar excedentes de efectivo que, si se gastan o
reinvierten en la economia rural, son capaces de generar un efecto multiplicador significativo y
contribuir al crecimiento general de la economia.

3. Para estimular la produccién serd necesario proporcionar tecnologia apropiada que aumente la
productividad y brindar acceso a recursos financieros a fin de facilitar su adopcién. Sin embargo, es
improbable la adopcién generalizada de tecnologias que aumentan la productividad si no se presta una
consideracion y atencién mucho mayor a los incentivos y las dificultades que se presentan ante las
distintas categorias de productores agricolas a la hora de decidir si desean incrementar su produccién
destinada al mercado y en qué medida.

4. La participacién de los pequefios agricultores en el mercado en calidad de vendedores de
alimentos bésicos es muy variable. Por un lado, las distintas categorias de productores se enfrentan
con conjuntos de limitaciones diferentes para acceder a los mercados, pero ademds, puesto que sus
decisiones sobre la produccién de alimentos no pueden separarse de las relativas al consumo
alimentario, la forma en que desean participar en los mercados nacionales de alimentos puede estar
muy influenciada por consideraciones de seguridad alimentaria. Por este motivo, para determinar las
intervenciones en materia de politicas del sector publico capaces de potenciar su participacion es
indispensable conocer mas a fondo la propensién de las distintas categorias de pequefios agricultores a
generar excedentes comerciables de alimentos bdsicos, asi como los factores que determinan sus
decisiones.

5. Lo que hace mds complejo determinar las intervenciones normativas apropiadas es el hecho de
que las politicas, para ajustarse a una estrategia a mds largo plazo que responda a las necesidades de
desarrollo del sector agricola, deben adoptar una perspectiva dindmica que reconozca que las distintas
categorias de pequefios agricultores seguirdn, por eleccién o por obligacién, distintos caminos en el
curso de la transformacion del sector agricola.

6. Ante un mismo conjunto de politicas dirigidas a fomentar el aumento de la produccion de
alimentos bésicos, algunos pequefios agricultores intensificardn su produccién en las parcelas
existentes mediante la adopcidn de nuevas tecnologias, mientras que otros ampliaran la superficie de
tierras que destinan a producir el cultivo en cuestién. Sin embargo, muchos otros pequefios
agricultores se verdn obstaculizados, para beneficiarse de las mayores oportunidades ofrecidas, por el
hecho de hallarse muy lejos de esos mercados, por su falta de acceso a los recursos productivos o por
limitaciones especificas de sus hogares, tales como una estructura de dependencia que afecte a su
capacidad de vender una proporcién importante de su produccién. Asi pues, no todos los productores
tratardn de aumentar su produccién para venderla en los mercados. De hecho, algunos aprovecharan el
aumento de la demanda de su mano de obra en las fincas de los agricultores que si estin aumentando
su produccién, por lo que quizas dedicardn menos tiempo a sus propias parcelas; en consecuencia su
capacidad de participar en el mercado como vendedores de alimentos basicos podria reducirse.
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7. La participacion de los pequefios agricultores en los mercados suele caracterizarse por una
posibilidad de eleccion limitada, que dependera de su capacidad y voluntad de participar en los
mercados de insumos y productos asi como de la funcionalidad de los mercados a los que consiguen
acceder. Existen considerables diferencias entre los hogares de pequeios agricultores en cuanto a la
forma en que participan en los mercados y la medida en que estos tltimos se integran con otros
mercados nacionales, regionales e internacionales. Es necesario conocer estas diferencias para
determinar las intervenciones de politica dirigidas a fomentar una mayor participacién de los pequefios
agricultores.

II. HETEROGENEIDAD DE LOS PEQUEN OS AGRICULTORES EN
CUANTO A SU PARTICIPACION EN ELL MERCADO

8. Ha existido una tendencia a considerar a los pequefios agricultores como un grupo homogéneo
a la hora de buscar politicas que permitan mitigar sus dificultades o proporcionarles incentivos para
una mayor participacion en el mercado. Aunque los modelos de participacion de los pequefios
agricultores en los mercados de alimentos estén cada vez mejor documentados', no se han estudiado
suficientemente los factores que los determinan.

9. La heterogeneidad de los pequefios agricultores en lo que atafie a su participacion en el
mercado puede considerarse con arreglo a tres dimensiones relacionadas entre si’, cuya importancia
relativa presenta diferencias entre las distintas categorias de pequefios agricultores:

1) Larelacion entre el acceso de los pequefios agricultores a los activos productivos
(recursos naturales, mano de obra, capital) y sus necesidades de subsistencia, que
determinard tanto su capacidad como su voluntad de incrementar su produccién para
vender una parte en los mercados cuando reciben una sefial positiva de estos o cuando se
elimina una limitacién fundamental.

ii) La conectividad de los pequefios agricultores con distintos mercados, que puede
considerarse en funcién de la distancia de estos y de los costos del comercio, y que tendra
una influencia en la medida en que estos productores pueden beneficiarse al aumentar su
produccién.

iii) La funcionalidad de los mercados locales de alimentos, que a menudo son volétiles a
causa del bajo volumen de las transacciones y de su integracion limitada con los mercados
regionales o internacionales, puede limitar la capacidad del mercado para adaptarse
rdpidamente a crisis de la demanda o de la oferta. La volatilidad puede afectar a la cuantia
de las ganancias para el productor y al riesgo al que se hallan expuestas. Si los mercados
no estdn adecuadamente integrados los beneficios del aumento de la produccién pueden
disminuir rdpidamente ante una baja brusca de los precios, lo que afectard en medida
importante a los incentivos para la participacion en el mercado y, en consecuencia, para la
adopcién de tecnologias que aumentan la productividad.

10. Si tienen acceso a los activos y capacidad de utilizarlos en forma productiva; si disponen de
una infraestructura eficiente que reduzca los costos del comercio; y si existen incentivos apropiados y
estos se trasmiten a través de mercados bien integrados, los pequefios agricultores participardn en los
mercados en calidad de vendedores de alimentos. Sin embargo, en ausencia de uno de estos
componentes no podran o no deseardn participar en la misma medida. Los factores predominantes para
determinar el grado de participacion en los mercados varian considerablemente tanto en el espacio,
entre los distintos tipos de hogares y los diversos lugares, en el tiempo, a medida que avanza la
transformacion de la agricultura. Un reto fundamental para los responsables de las politicas consiste en
establecer en qué factor o factores centrarse para garantizar la atencién y la secuencia adecuadas. Por
consiguiente, es indispensable determinar cudles son las limitaciones con que se enfrenta cada
categoria de pequefios agricultores y que retrasan el proceso de transformacién impulsada por la

! Véanse, por ejemplo, los capitulos de Sarris, A. and Morrison, J. (2010) dedicados a estudios de casos.
? Elaborado a partir de Barrett, C. (2010).
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productividad, a fin de establecer donde se halla la mayor rentabilidad de las intervenciones en materia
de politicas.

11. Las limitaciones para la participacion de los distintos tipos de pequefios agricultores no sélo
son multifacéticas, sino que van cambiando durante el proceso de desarrollo del sector. Cada vez més,
las oportunidades de que disponen los agricultores para participar en actividades de comercializacién y
sacar partido de ellas sufren la influencia de procesos de desarrollo de la cadena de valor que pueden
derivarse ya sea de estimulos externos a la misma, como la imposicién de normas, reglamentos o
politicas, o que tienen lugar dentro de ella, como una mejor coordinacion de las acciones de las
distintas partes interesadas. Si bien el desarrollo de la cadena de valor se ha centrado a menudo en la
obtencién de productos de mayor valor para su venta en mercados mas lucrativos, ya sea de
exportacion o en sectores de mayores ingresos del mercado interno, dicho desarrollo también reviste
importancia para las cadenas de productos alimenticios bésicos. Con la formalizacién de las cadenas
de cereales bdsicos en Africa oriental y meridional, y en particular con las posibilidades de un mayor
empleo de bolsas de mercancias y sistemas de certificados de almacenamiento, las limitaciones que se
oponen a una mayor participacion de los agricultores se estdn modificando.

12. En los sistemas de produccién de semisubsistencia, especialmente los que estédn situados en
zonas remotas, un primer paso podria consistir en facilitar una mayor participacién en los mercados
locales. A medida que los productores se orientan en mayor medida hacia el mercado se podran
requerir politicas que faciliten su participacién en los procesos de desarrollo de la cadena de valor, ya
que se precisard apoyo para que los productores logren cumplir con normas mds severas concertar
contratos mas complejos.

13. Datos procedentes de Zambia® parecen indicar la necesidad de que las estrategias dirigidas a la
comercializacion del sector de la mandioca tengan mds en cuenta la propension de los pequefios
agricultores a generar excedentes de lo que es basicamente, un cultivo de seguridad alimentaria, en el
contexto de las limitadas oportunidades de mercado disponibles. Aunque existen amplios cultivos de
mandioca en algunas regiones del pais, la produccién que no se comercializa representa
aproximadamente el 90 % del total. Esto ha obligado a adoptar variedades mejoradas para poder lograr
los rendimientos que requiere una produccién destinada al mercado, pero que no necesariamente
responden mejor a las necesidades de seguridad alimentaria.

III. FUNCION DEL APOYO DEL SECTOR PUBLICO A LA
PARTICIPACION DE LOS PEQUENOS AGRICULTORES
EN EL MERCADO

14. Estudios monograficos sobre experiencias positivas® revelan que, en muchos casos, solo ha
sido posible desarrollar la cadena de valor tras la eliminacién progresiva de una serie de limitaciones
basicas. Un desarrollo de escasa duracién, o limitado a un subgrupo de los interesados directos, se
asociaba a menudo a la falta de apoyo publico apropiado. Los casos estudiados revelan también que
los mecanismos de prestacion de ese apoyo varian considerablemente y, por lo general, son especificos
para cada cadena y contexto.

15. La agricultura proporciona a los inversores privados oportunidades intrinsecamente riesgosas
y rendimientos a menudo escasos. Por consiguiente, una funcioén fundamental del sector publico es la
de ayudar a compensar estos riesgos y aumentar las probabilidades de un rendimiento aceptable de la
inversion, para lograr una mayor participacién del sector privado en la prestacion de acceso a las
tecnologias y los servicios necesarios a fin de aumentar la capacidad de y voluntad de los productores
de incrementar sus niveles de produccidon comerciable.

16. El tipo apropiado de intervencion del sector publico para facilitar la participacion en el
mercado dependerd en gran parte de la etapa en que se encuentre el desarrollo agricola. Cuando el
grado de comercializacion es limitado, es probable que el sector ptiblico deba centrarse en

* Poole er al (2010, 2011).
* Por ejemplo, FAO (20009).
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proporcionar condiciones basicas como la infraestructura agricola y extraagricola. Para el desempefio
de esta funcién habra que considerar atentamente las responsabilidades relativas en lo que atafie a la
financiacion, la construccion, el control y la gestion de dicha infraestructura. Alli donde estas
condiciones son ya adecuadas, pero los mercados de insumos y productos son propensos a la
volatilidad, el sector publico puede desempeiiar un papel importante— para poner en marcha la
actividad del mercado suministrando incentivos y mecanismos de reparto de riesgos apropiados. Si los
mercados funcionan adecuadamente el sector piblico debe evitar que su intervencion desplace al
sector privado, por lo que puede ser mas apropiado que asuma un papel mas limitado centrandose en la
regulacion del mercado, los sistemas de informacion sobre el mismo y la garantia de la calidad. Si no
se tiene en cuenta el orden apropiado de las intervenciones dirigidas a eliminar los obstaculos
fundamentales habra un riesgo importante de que se pongan en préctica politicas no apropiadas,
especialmente si para su formulacién no se ha contado con informacién adecuada o suficiente sobre la
produccién interna y las actividades de los mercados. Por tanto, posiblemente los gobiernos deberan
tomar en cuenta los cambios en su funcién de apoyo al proceso de transformacién basada en los
pequeiios agricultores y adaptarse a dichos cambios.

17. Ademads de determinar las dificultades que es necesario mitigar, habrd que establecer la mejor
forma de abordarlas. Para reducir los obstdculos pueden requerirse intervenciones en materia de
politicas o de cardcter institucional. Las primeras, que no se examinardn mds a fondo en este informe,
pueden comprender el establecimiento de vinculos reciprocos entre la compra de productos y el
suministro de insumos, la agricultura por contrata y el fortalecimiento de las organizaciones de
productores.

18. Las intervenciones dirigidas a mejorar el comercio y las politicas de precios pueden resultar
eficaces cuando los agricultores ya participan en mercados bien integrados y tienen capacidad para
responder ante un cambio de los incentivos. Sin embargo, si no se abordan las dificultades que inhiben
la participacién de otras categorias de pequeios agricultores, es posible que el efecto beneficioso de
esas politicas solo alcance a los que estdn mds orientados al mercado.

19. Cada vez esta mds reconocida la necesidad de un papel mdas activo del sector privado, que
vaya mds allé de la creacién del entorno propicio bésico. Esto ha permitido centrar mas los esfuerzos
en la determinacién y formulacién de mecanismos que permitan utilizar el apoyo publico para
multiplicar las inversiones del sector privado en el desarrollo del mercado. Un primer paso es la
comprension de las caracteristicas de los fallos del mercado que obstaculizan tales inversiones”.

20. Por su carécter de bienes puiblicos, la infraestructura bésica y servicios tales como la
investigacién, la extension, la garantia de calidad y la informacién sobre el mercado no serdn
proporcionados en medida adecuada por agentes del sector privado que, a su vez, toman sus decisiones
en funcién de las sefiales o los incentivos del mercado. Mientras que es probable que financiar el
establecimiento de la infraestructura y los bienes publicos bésicos siga siendo una responsabilidad del
sector publico, en la gestion de la infraestructura especifica de la cadena (en aspectos como el
almacenamiento, la elaboracion bdsica, la garantia de la calidad y otros) dicho sector debe desempefiar
mads bien una funcién de apoyo que de participacién prictica.

21. En contraposicion a ello, insumos tales como las semillas, el crédito y los fertilizantes, que son
proporcionados por el sector privado cuando los mercados funcionan adecuadamente y los productores
tienen capacidad y voluntad de pagarlos, a menudo no estdn disponibles a precios abordables a causa
de los altos riesgos o los elevados costos de transaccion que entraiia su suministro. En este contexto, el
alto nivel de riesgo intrinseco del sector agricola es un convincente argumento a favor de que el sector
publico comparta ese riesgo, asegurando las inversiones del sector privado en tanto se abordan las
causas de la escasa disposicion a pagar. Esta dltima, que podria obedecer a la falta de conocimiento de
los beneficios que aporta el bien o servicio en cuestion, puede abordarse estimulando la demanda, por
ejemplo, mediante planes respaldados por el sector publico para suministrar cantidades y tipos
apropiados de insumos como fertilizantes, semillas o extensién por un tiempo preestablecido, durante
el cual se desarrollara el mercado.

> En Poulton (2009) se propone una tipologia de esas caracteristicas.
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22. Otro conjunto de decisiones se relaciona con las politicas para facilitar la participacion de los
grupos de bajos ingresos, que a menudo se encuentran muy distantes de los mercados. Un ejemplo de
ello es la extension del crédito a zonas remotas, donde los riesgos y los costos de transaccion de la
inversion son demasiado altos para que instituciones financieras del sector privado obtengan un
rendimiento suficiente. Los mecanismos para movilizar esta participaciéon podrian comprender
donaciones de contrapartida, a fin de repartir el costo o el riesgo en una etapa critica de la inversién, o
fondos de garantia que permitan al sector privado desarrollar nuevos productos financieros o ampliar
los existentes a nuevos grupos.

23. Al concebir tales asociaciones entre el sector publico y el privado, el primero aprovecha la
capacidad ejecutiva del segundo. Sin embargo, si bien en ciertas situaciones la contratacién de
entidades privadas puede resultar eficaz, los niveles bajos de desarrollo y de competencia que presenta
el sector privado en muchos contextos pueden constituir un obstaculo y plantear dificiles problemas
para la concepcidn de tales asociaciones. Aunque la redaccién de los contratos y el seguimiento
cuidadosos de los contratos y la adecuada eleccién de los asociados deberian mitigar estas dificultades,
esto requerird que el sector piblico aumente su capacidad de identificacidn, formulacién, aplicacion y
seguimiento de dichos contratos.

IV. LA FUNCION DE LA FAO EN LA PRESTACION DE APOYO A LOS
ESTADOS MIEMBROS

24. El anélisis realizado por la Secretaria respalda el argumento de que, para lograr una mayor
participacién de los pequeiios agricultores, serd necesario que el sector publico desempeiie un papel
mds activo. La FAO puede ayudar a sus Miembros a determinar las politicas apropiadas para respaldar
una mayor participacién en el mercado mediante i) un mejor conocimiento de la participacién de los
pequeiios agricultores en el mercado, ii) la sensibilizacién de los interesados directos sobre posibles
intervenciones alternativas, y iii) el aumento de su capacidad para determinar, formular y poner en
practica las intervenciones apropiadas.

25. La FAO ya ha comenzado a desempefiar un papel fundamental en lo que atafie a mejorar el
conocimiento de la forma en que los pequeifios agricultores participan en los mercados, la
funcionalidad de estos dltimos y la manera en que estos factores se combinan para determinar los
caminos que tienen ante si los pequefios productores. En Zambia la FAO ha prestado apoyo a la
formulacién y puesta en préictica de la estrategia para el sector de la mandioca en el marco del
Programa de productos bdsicos agricolas para el conjunto del ACP al catalogar las caracteristicas de
los productores, cotejarlas con las posibles oportunidades de comercializacion y tratar de determinar
las intervenciones capaces de reducir los obstdculos para el aumento de la produccién comerciable. En
Kenya, en el marco de un proyecto financiado con cargo a un fondo multidisciplinario, se realizaron
encuestas para adquirir una comprensién mds profunda de los factores que determinan la participacién
de los pequeiios agricultores en canales alternativos de comercializacién del maiz.

26. El tipo de politica apropiada en un contexto dado depende de los objetivos que se desee
alcanzar, de las limitaciones que deben abordarse y de la naturaleza de las mismas. La FAO se
encuentra en una posicion favorable para cumplir la tan necesitada funcidn desensibilizar a los
interesados directos con respecto a cudles son las intervenciones mas apropiadas en contextos
especificos y dotarlos de los conocimientos y la capacidad necesarios para elegir con fundamento el
lugar, el momento y la forma de prestar apoyo a la participacion de los pequefios agricultores en el
mercado. En Africa oriental, la FAO promueve el didlogo entre los sectores piiblico y privado a fin de
ayudar a los paises a reducir el empleo de intervenciones especiales de politica comercial; dicho
didlogo se considera un precursor fundamental del fomento de una mayor inversién privada en
infraestructura relacionada con el mercado, lo cual constituye a su vez una condicién necesaria para
facilitar el aumento de la participacion de los pequenos agricultores en mercados cerealeros mis
formales.

27. A fin de mejorar la determinacion y formulacién de politicas sera preciso potenciar la
capacidad de los interesados directos para recopilar los datos correspondientes y analizar los efectos
de politicas alternativas en un contexto dado. En la regién del Pacifico, la FAO respalda un proceso
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dirigido a aumentar la capacidad de los gobiernos para recopilar y utilizar informacién sobre la
estructura y la funcionalidad de los mercados alimentarios nacionales, a fin de dar fundamento a la
elaboracidn y puesta en practica de politicas basadas en datos concretos.

28. El desarrollo del respaldo apropiado en materia de politicas deberd basarse en un
conocimiento amplio de las distintas condiciones y limitaciones que influyen en los caminos que
pueden seguir las distintas categorias de pequefios agricultores. La FAO, en el marco de su objetivo
estratégico G, estd construyendo ese conocimiento y traduciéndolo, mediante actividades de
promocién y fomento de la capacidad, en intervenciones mas fundadas para ayudar a los gobiernos a
superar las limitaciones que dificultan la participacion en los mercados y, en general, el desarrollo de
la agricultura en pequeiias explotaciones.

V.  RECOMENDACIONES

29. A la luz de las cuestiones planteadas en este documento, se formulan las siguientes
recomendaciones para examen del Comité:

i) Enlo que atafie a ampliar la base de datos concretos disponible, los Miembros podrian
considerar la posibilidad de asignar recursos a la mejora de la recopilacién y el empleo de
los datos, a fin de adquirir una comprensidon mds cabal de las limitaciones para la
participacion de los pequenos agricultores en los mercados internos y las posibles formas
de facilitar su desarrollo.

ii) En lo que atafie a sensibilizar a los interesados directos se podria prestar asistencia a los
Miembros, mediante la puesta en comiin de estudios de casos especificos, a adquirir
mayor conciencia de las implicaciones que pueden tener intervenciones alternativas en
materia de politicas para el comportamiento de las distintas categorias de pequefios
agricultores durante la transformacién del sector.

iii) En cuanto al fomento de la capacidad de andlisis y formulacién de politicas, se podria
ayudar a los Miembros a establecer foros para el intercambio de experiencias sobre las
mejores practicas, con miras al didlogo mds eficaz entre los grupos interesados de los
sectores publico y privado para asegurar que se identifiquen y aborden, mediante la
determinacién y formulacién de intervenciones apropiadas, las principales dificultades
que limitan la capacidad y voluntad de los pequefios agricultores de incrementar su
participacién en los mercados.



