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INTRODUCCTON

El documento oficial del PROCADES estnblece, en carhcter de actividad
prioritaria, la contribucidén del Proyecto en la seleccibdn, produccidn y dis-
tribucibn de material docente para apoyar las actividades nacionales de ca-
pacitacidbn en &reas relacionadas con 1a planificacidn, programacidn y proyec-

tos agricolas y de desarrollo rural.

Durante su primer afio de funcionamiento, PROCADES inicid la elaboracidn
de material docente, concentrando sus esfuerzon en la seleccidn de referen-
cias bibliograficas y en la preparacidn de textos y notas de apoyo académico.
Para fines de divulgacidn los documentors de trabnjo elaborados en PROCADES

han sido organizados en tres series de publicaciones:

La primera, denominada "pibliografias" concentra las contribuciones del
Proyecto en este campo. Cada publicacidn incorpora un ntmero limitado de fi-
chas con comentarios descriptivos y analiticos sobre el contenido de los tex-
tos seleccionados. Complementariamente incluye una lista con simples referen-
cias bibliograficas. ILlamase la atencidn sobre el alcance parcial y limitado
de los aportes de PROCADES en el campo de las bibliografias: ellos son el
fruto de trabajos de actualizacidn y seleccidn consultando basicamente la do-

cumentacidn existente en algunos centros de investipgacidn radicados en Santiago

y en las bibliotecas de las instituciones participantes del Proyecto.

La segunda, titulada "documentos especiales' contiene textos y notas de
apoyo académico para ciertas chtedras normalmente incluidas en los cursos in-
tensivos sobre desarrollo, planificacibn y proyectos apgropecuarios y de desa-

rrollo rural. Para la preparacidon de los documentos relativos a las series
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I y 11, el Proyecto ha contado con la colaboracidn de diversos servicios de

consultoria que se especifican en cada publicacion.

ILa tercera serie, '"lecturas seleccionadas" divulga articulos escogidos

de autores diversos y su presentacidon en forma de texto responde al tnico pro-
poésito de facilitar su difusidn y lectura en el diario acontecer de las acti-

vidades docentes.

Por constituir una actividad inherente a 1la fase preparatoria de los
cursos regionales y nacionales es intencibén de PROCADES continuar sus esfuer-
z0s para organigzar y transferir material docente a las entidades responsables
por las acciones de capacitacidn. Para alcanzar los propdsitos expuestos
PROCADES expresa su interés por recibif>tanto informaciones sobre actividades
docentes realizadas a nivel nacional, provincial, como también la documentacidn
académica utilizada, en la conviccidn de que su estudio, sistematizacidn y
posterior difusidn dentro de la regidn abrirl mayores espacios para el inter-
cambioc de nuevas ideas y experiencias en materias relativas a la capacitacion

en planificacidn, programacibdn, proyectos agropecuarios y de desarrollo rural
’ ’ y

infegrado.

-
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INTRODUCCION

Fl notable ritmo de crecimiento de la poblacidn de los paises subdesarro-
llados es un fendmeno por todos conocido. ZFste hecho despierta honda preocupa-
cidn en aquéllos que estiman imposible compatibilizar una poblacidn que crece
aceleradamente con las posibilidades que los paises tienen de generar empleo,
producir alimentos, proveer infraestructura y servicios bésicos y, en general,
proporcionar todos los elementos de subsistencia y desarrollo que dicha pobla-

cidn requiere.

Para muchos, el problema del desbalance entre la poblacidén y suministro
de alimentos es el que atrae la méxima atencibn. ZEsta preocupacidn se debe no
s6lo al hecho de que los alimentos constituyen el factor primero para la manten-
cidn de la vida, o a que un inadecuado suministro de ellos impacta negativamente
el estado nutricional de la poblacidn provocando efectos complejos y variados a
través de todo el cuerpo econdmico y social, sino que adembs, porque las estadis-
ticas muestran que el problema considerado a escala global generalmente tiene
visos de ser de caracter coyuntural. Con &sto no se quiere decir que los esfuer-
zos orientados a aumentar los suministros alimentarios no sean de la més alta
prioridad, pero también es claro que existe la necesidad de prestar paralelamente
una mayor atenciodon a las iniciativas tendientes a aumentar la eficiencia de los
mecanismos de distribucidn, por la potencialidad que ello encierra para el mejo-
ramiento de las condiciones alimentarias de la poblacidn. La potencialidad seré
tanto mayor si los criterios de eficiencia se armonizam con una preocupacidn por
la satisfaccidon de los requerimientos de los grupos de menores ingresos, los que
constituyen la gran masa de la poblacidn de los paises subdesarrcilados y, espe-

cificamente, de la poblacidn latinocamericana.
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Insertos en esta situacidn general se han venido produciendo ciertos desa-
rrollos que, por su influencia en la configuracidén del problema alimentario y su
carécter précticamente irreversible, requieren de una atencibn particular. Entre

éstos el més notorio es el proceso de urbanizacibdn.

La urbanizacibdn acglerada no es un proceso reciente en la historia latinoame-
ricana, pero el grado y‘las dimensiones que han alcanzado en los Gltimos afios lo -
han transformado en un fendmeno ciertamente singular. Estimaciones sefialan que
en 1970 un 54% de la poblacidén en América Latina vivia en las zonas urbanas, por-
centaje que podria alcanzar a un 67% para mediados de los ochentas. Muchas ciu-
dades estan creciendo a tasas de entre 6 y 10 por ciento anual, pero donde la ex-
pansidn es mas importante es en las ciudades de mayor tamafio. Fn 1950 existian 7?7
ciudades latinoamericanas de mis de un milldén de habitantes, cifra que se vid au-
mentada a 16 en 1970. Se prevé que habrén 35 ciudades con esta caracteristica
_en el afio 2000. Si el ritmo de crecimiento actual peréiste, en 20 afios mas
Buenos Aires llegari a tener 14 millones de habitantes; Rio de Janeiro llegaré a
los 17.5 millones, Sao Paulo a los 24.5 millones y Ciudad de México cobijaréd a

31.5 millones de personas.

Las concentraciones poblacionales urbanas han generado enormes presiones sobre

la estructura habitacional, de servicios, de empleo y los sistemas de abastecimien-

o

to de alimentos. Millones de personas han pasado a depender para su abastecimien-
to diario de alimentos del funcionamiento de un complejo sistema de distribucidn,
el cual, a pesar de los esfuerzos realizados para ﬁejorar su infraestructura y
modernizar su organizacidn, aparece respondiendo cada vez con mayores dificulta-

des a las exigencias que se le imponen.



Pero las soluciones a los problemas del abastecimiento alimentario no pueden
concebirse Ginicamente en una perspectiva urbana. En su blsqueda debe comprometer-
se una respuesta apropiada de parte del sector productor. La produccidén de ali-
mentos necesita ser incrementada, mds aun, debe aumentar a una tasa mayor que la
registrada en el pasado. Sin embargo, el comportamiento del sector rural que afecta
a la situacién de los suministros alimentarios a nivel urbano no dice Gnicamente
relacidn con su capacidad para producir alimentos, sino que también con su capaci-
dad para retener a su propia poblacidn. De aqui entonces que la magnitud alcanzada
por el problema de los sbastecimientos alimentarios y el carBcter de sus posibles
soluciones, aunque dependen directamente del grado de desarrollo logrado por los
sectores urbanos, tienen también estrechas relaciones con los aspectos econdmicos

y sociales que configuran el procesc de desarrollo rural.

La complejidad del problema, la multiplicidad de factores que operan en torno
a &l y, fundamentalmente, la necesidad de buscar soluciones en una perspectiva in-
tegrada rural-urbana, han limitado las posibilidades de los gobiernos para admi-
nistrar globalmente las politicas pertinentes. A ésto se suma una evidente caren-
cia de profesionales con la preparacidn y experiencia que los capacite para un
adecuado acercamiento al problema, desde el punto de vista de las diversas disci-
plinas involucradas. Existe pues la necesidad de apoyar el fortalecimiento de las
capacidades locales, por medio de la formacidn de equipos técnicos interdiscipli-
narios que puedan participar en la preparacidn y administracién de programas en

la perspectiva antes seifialada.



Desde otro punto de vista, el an@lisis y la blisqueda de soluciones al pro-
blema de los abastecimientos de alimentos no pueden circunscribirse a lo contin-
gente. Si bien existen innumerables situaciones que ameritan una pronta accion,
las tendencias indicadas anteriormente, entre otras, llevan a pensar que muchos de v
los problemas que hoy parecen graves mafiana pueden adquirir un carécter explosivo,
si las soluciones no se proyectan a mediano y largo plazo. Por otra parte, una
mejor apreciacidn de las caracteristicas que actualmente reviste el problema ali-
mentario a nivel urbano y de sus perspectivas futuras, serl posible gracias al
conocimiento de las circunstancias que dieron origen a esta situacidon. Fundamen-
tal sera entonces, situar la cuestidn del abastecimiento urbano de alimentos en
el contexto de lﬁs transformaciones agrarias y del desarrollo industrial y urbano
en América Latina. A partir de ésto, con més propiedad, podrén discutirse las
medidas que se podrian impulsar ahora y en el futuro con miras a responder el

desafio que plantea el abastecimiento alimentario, principalmente en las grandes

ciudades.



Propdsitos, Alcances y Limitaciones del Informe

. presente documento ha sido elaborado con el propdsito primero de consti-
tuir material docente para su utilizacidn en las acciones de capacitacidn que en
el futuro emprenda PROCADES. Consecuentemente, una finalidad bésica del documento
es presentar una serie de antecedentes respecto del problema del abastecimiento ur-
bano de alimentos dentro del contexto discutido previamente, al tiempo que se ex-
ploran algunos medios que sirvan para el disefic de acciones concertadas tendientes

a modificar las tendencias que en esta materia se observan.

Para ello, en la Parte I se discuten los distintos factores que configuran
el problema, en sus raices, situacidn presente y desarrollo perspectivo. Dada la
amplitud temética y la complejidad de las interrelaciones entre los factores in-
tervinientes, se tratd, en lo posible, de enfatizar los aspectos que parecen mas
relevantes en la generacidn del problema. Se examinan en la Parte II las carac-
teristicas de los medios instrumentales -técnicas de programacidén y modelos- que
se utilizan, o son suceptibles de ser usados, para gular una accidén planificada
en el proceso de produccidn-abastecimiento. Finalmente, la Parte III est& des-
tinada a analizar algunos programas y proyectos de produccidn-abastecimiento que

en distintos grados recogen las inquietudes planteadas en las secciones anteriores.

Durante el transcurso del trabajo no se ha realizado un esfuerzo sistemati-
co por desarrollar y presentar una concepcidn totalmente nueva respecto del proble-
ma de los abastecimientes alimentarios; sino, por el contrario, la inquietud se
ha centrado mls bien en la presentacidn de hechos y datos conocidos de una manera
que pudiese estimular una discusidn con énfasis diferentes, incorporando en ella

aspectos que pudiesen haber sido insuficientemente considerados hasta la fecha.



A este respecto, el documento presenta un relativo sesgo hacia lo urbano, en la

medida que el tema del desarrollo rural, el que guarda innegables conexiones con

el problema de los suministros de alimentos, ha sido sblo lateralmente considera- )
-

do. Esto a pesar de que se estl consciente que hasta la fecha se ha prestado poca

atencidn a los problemas alimentarios y nutricionales que el proceso de urbaniza- ¥

cidn trae consigo, y que esta deficiencia necesita ser llenada, pero que al mismo

tiempo &sto no puede ser hecho s6lo desde el punto de vista de las ciudades mismas,

sino qus también en lo relativo a su conexidn con el medio rural. Una poblacidn

crecientemente urbana (que para el caso de algunos paises ya es, con mucho, ma-

yoritariamente urbana) obliga a plantear una planificacidén del desarrollo rural

que tome en cuenta esta realidad. De igual manera, el desarrollo urbano no puede

planificarse ajeno a lo que acontece en el medio rural. Desafortunadamente, la

amplifud ¥ complejidad del tema no han permitido sino un tratamiento circunstan-

cial e incompleto de &1, dados los limites que se impusieron al presente trabajo.

Por otra parte, el documento es mis descriptivo que analitico. La idea cen-
tral ha sido presentar antecedentes que ilustren respecto del problema alimenta-
rio a nivel urbano, ¥y por ello las referencias encontradas se han usado con libe-
ralidad. No obstante el carfcter descriptivo del trabajo, cuando las circunstan-
cias lo ameritan, se ha procedido a interpretar la informacién o a adelantar algu-
nas ideas, sin afén de ser concluyentes y sblo con el propbésito de llamar la aten-

cidon sobre aspectos que pudiesen prestarse para nuevas elaboraciones.

Fl material de referencia usado esti limitado a aquél que se encontraba dis-
ponible, a la fecha de elaboracidn del documento, en la biblioteca central de la
CEPAL y en los archivos de PROCADES. Tn contadas ocasiones se consultd material

disponible en la biblioteca de FAO.



I. EL PROBLEMA DE LOS ABASTECIMIENTOS ALIMENTARIOS A LOS

GRANDES CENTROS URBANOS

En la génesis de los problemas de abastecimiento de alimentos y productos
agr icolas se conjugan diversos factores. E1 andlisis de éstos puede plantearse
a partir de las relaciones mds directas y claras. Asi, por ejemplo, es ficil

ver que la relacidén fundamental es aquella que se establece entre poblacién
y produccién, en la que medida que, como opinan algqunos, ha sido el crecimiento
de la primera lo que ha motivado y justificado una respuesta en el mismo senti-
do de la segunda. Otros ven la relacidén de causalidad operando en el sentido
contrario. De cualquier manera, lo importante es, en su connotacién mds ele-
mental, que el problema de los abastecimientos dice relacidén con todos aquellos

factores que provocan un desbalance en la ecuacién bdsica poblacidn-produccién.

Avanzando en complejidad, destaca el hecho de que la variable poblacidn
se encuentra sujeta a numerosas calificaciones. - Tal es asi que, siendo impor-
tante el nimero total de habitantes, el problema adquiere su real dimensién sé
lo cuando se incorporan al andlisis variables de tipo socioecondémico -e.g.,
niveles y tasas de crecimiento del ingreso, distribucién del ingreso por estra
tos sociales, etc.- vy variables demogr&ficas =-e.d., tasa de crecimiento de la
poblacidén, composicidén y cambio de la poblacién por edad y sexo, redistribucidn
poblacional, etc. En este dltimo aspecto, y desde la Optica del presente tra-
bajo, es particularmente importante el grado actual de urbanizacidén y el creci

miento urbano prospectivo,

De igual manera, la produccidén de alimentos debe ser analizada sobrepasan
do la consideracién respecto de los volimenes totales producidos. La composi-
cidn y disponibilidad de los factores productivos, la composicién y localiza -
cién de la produccidén y los niveles tecnoldgicos prevalecientes son también

factores decisivos en la determinacidén de las disponibilidades alimentarias.



Los abastecimientos no dependen linealmente de la produccidén porque en
ellos se consideran ademis, los conceptos de oportunidad, disponibilidad y
accesibilidad. En otras palabras, a la produccién se debe agregar una utili-
dad econémica por medio de su transférencia en el espacio y el tiempo, la mo *
dificacidén de sus caracteristicas fisicas originales y el cambio en la titu-
laridad de su posesién, para que constituya abastecimiento. Es por ello, "
que la relacidén simple de produccién-poblacién o produccién-consumo se modi-
fica haciéndose mis compleja por la inclusién de un proceso de intermedia-

cién y transformacidn, el cual hace posible que las utilidades econdémicas sean

agr egadas.

Finalmente, y'tomando en cuenta que tanto la produccién como la distri-
bucién, transformacién y consumo son hechos econémicos que ocurren en un con
texto soqial y politico dado, éste, como un cuarto elemento, debe ser inclui
do en el andlisis, Esto se logra al considerar qué las instituciones generan,
modifican y responden a polditicas orientadas, entre otrés cosas, a lograr que
el abastecimiento alimentario se realice y como Consecuencia de ello,surgen
‘acciones de coordinacién institucional'y formas de administracidn de tales

politicas.

Los cuatro elementos que componen el cuadro bdsico de los abastecimientos
(Figura 1) se separan un tanto artificialmente y con fines expositiws, Como
se veri mds adelante, ellos intervienen formando un continuo de interrelaciones
que dificulta en ocasiones en visualizar donde terminan las acciones que compe

ten a uno de los elementos y donde se inician las restantes,



Figura 1. Elementos primarios en el abastecimiento alimentario
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En lo que resta de la Parte I se seguird el esquema que se desprende de la
Figura 1 para ordenar la discusién en torno a los componentes del problema de
los abastecimientos urbanos, con énfasis en los problemas que se enfrentan en

las grandes ciudades.

A. Poblacidén Urbana y Requerimientos de Alimentos

1. Proceso de Urbanizacidn y Surgimiento de Grandes Ciudades

La wbanizacién en cada pais obedece a dos factores fundamentales: las mi-
graciones hacia las ciudades y el crecimiento natural de la poblacién urbana. No
existe acuerdo respecto de la importancia relativa que cada uno de estos factcres
tiene el el proceso de urbanizacidén, as{ como de las variables que influyen en e-
llos. En esta oportunidad sélo nos limitaremos a presentar los hechos mis desta-
cados, en el entendido que la clarificacidn de aspectos bdsicos de esta controver-
sia puede revestir una gran importancia a la hora de formular soluciones integra -

les para los problemas del abastecimiento urbano.
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Los criterios de distincidn entre poblacidén urbana y rural varian de acuer-
do al pais, pero cualquiera sea el criterio empleado, de lo que no cabe dudas es
que la poblacién urbana ha venido aumentando a un ritmo creciente y, lo que es
mds importante, a un ritmo que es muy superior al crecimiento de la poblacién "
total.l/

: ] » . (g
En cuanto a las causas, mientras para Abler “"urbanizacidén es mds un cambio ‘

. _ . X 2

producido por un crecimiento natural dentro de las ciudades mismas" 2/ para
Elizaga este fendmeno en América Latina "debe atribuirse principalmente a los
movimientos migratorios internos, mientras que el crecimiento vegetativo diferen-

3/

cial desempeﬁa-sélo un papel secundario!®™ 1La raiz de estas aseveraciones opues-
tas podria encontrarse en el grado de desarrollo relativo, y paralelamente, de de
sarrollo urbano de los paises que se toman como base. Al respecto, una hipdtesis
relativamepte segura dirfia que parece existir una sostenida disminucidén de 1la
importancia relativa de la contribucidén de la migracién rural-urbana al crecimien
to de las ciudades, en la medida que el nivel de urbanizacién aumenta. Asi, por
ejemplo, n estudio en un grupo de paises latinoamericanos mostrd que mientras en
" los periodos anteriores a 1950 el componente aumento natural del crecimiento urba-
no varidé en nueve paises entre 30 y 58%, en la década siguiente tal contribucidn

4/

para los paises tomados en su conjunto era de aproximadamente un 60%.

1/ Naciones Unidas, Factores Determinantes y Consecuencias de las Tendencias
Demogr 4ficas, ST/SOA/SER.A/50, Vol. I, Nueva York, 1978, pags. 192-209.
También: Gerald Breese, Urbanization in Newly Developing Countries, Englewood
Cliffs, N.J.: Prentice Hall, Inc., 1966, pégs. 12-37.

2/ E. Abler, J. Adams y P. Gould, Spatial Organization-The Geographer's View of
the World, Englewood Cliffs, N.J.: Prentice Hall, In., 1971, pég.552.

3/ Juan C. Elizaga, Migraciones a las Areas Metropolitanas de América Latina,
Santiago, Chile: Centro Latinoamericano de Demografia, Serie E,N°6, 1970,pdqg.11.

4/ Naciones Unidas, op.cit., pag. 206
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a) ' Migracién interna

Cuando se habla de migracidn se acostumbra explicarla como un resultado
de la accién de factores de atraccidén y empuje ("pull and push factors") o,

5/

lo que es 1o mismo, de fuerzas centripetas y centrifugas. Estos factores
ppeden ser tanto econdmicos como sociocul turales, sin embargo, se estima que,
en general, los primeros son los predominantes.

Entre los factores de rechazo mis notorios actuando en el sector rural
se tiene las limitadas oportunidades de acceso a las tierras de cultivo como
consecuencia de la situacidén de tenencia, lo que deriva en una baja producti
vidad en el sector y, por consiquiente, relativamente bajos salarios e ingre-
sos rurales. Concomitantemente aparecen influyendo factores tales como los
procesos de modernizacidn de la produccidén agr icola y su impacto en la gene-
racién de empleo, la pérdida de la fertilidad del suelo o, 1o que es peor, la
pérdida de la base de cultivo por erosidn, el crecimiento de la poblacidn ru-
ral, y los conflictos entre clases socialesré/ Estos factores son determinan
tes en la migracién, de manera tal que explican la persistencia
del proceso a pesar de que las personas que a través de 81 se incorporan a los
centros urbanos no encuentren finalmente en ellos las oportunidades de empleo,

el acceso a los servicios y las oportunidades culturales que probablemente

apoyaron su decisién de migrar.

5/ 1bid, pdg. 220 y Gerald Breese, op.cit., pég.80

6/ International Development Research Centre, Social Change and Internal
Migration. A Review of Research Finding from Africa, Asia and Latin
America, IDRC-TSbe, Ottawa: IDRC, 1977,



b) -~ Crecimiento natural
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El crecimiento natural o vegetativo es el resultado de la diferencia que

se produce entre nacimientos y defunciones.

#

El excedente de nacimientos sobre defunciones ha adquirido importancia

en el crecimiento urbano en la medida que las variables demogr §ficas se han

venido modificando.

la rufal, también lo es la natalidad, 1o'que

Si bien la mortalidad urbana es frecuentemente menor que

significa que la diferencia en-

tre las tasas de crecimiento natural entre ambos sectores puede ser pedquefia,

Sin embargo, se trata de una tasa aplicada sobre una base poblacional cada vez

mayor, a consecuencia de las migraciones internas. Esto origina aumentos im-

portantes de la poblacidén urbana, lo cual se ve reforzado por el hecho de que

parte del crecimiento natural de las ciudades se produce entre los migrantes

rural-ur banos, y se sabe que las migraciones
ricter selectivo, teniendo los migrantes una
que su poblacién de origen. Por otra parte,

tienden a tener una tasa de mortalidad menor

1/

que otros segmentos de la poblacién.
Queda claro entonces que el crecimiento

ditado a la tasa que representa el excedente

internas corrientemente son de ca-
estructura por edad mds joven
se sabe que los adultos jévenes

y una tasa de fecundidad mayor

natural de las ciudades estd supe-

neto, producto de las diferermcias

%

entre las tasas brutas de natalidad y mortalidad en las zonas urbanas, todo lo

\

cual se ve afectado por factores tales como la estructura de edades y los pro-

cesos de redistribucién de la poblacién.

7/ Naciones Unidas, op.cit., p&g.292.
A
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c) Grandes ciudades

Se sefialaban anteriormente las dificul tades que existen para establecer
el limite entre las poblaciones rural y urbana. De igual manera, los criterios
para caracterizar una gran ciudad parecen poco definidos y el problema se hace
mayor si el propdsito es efectuar generalizaciones y comparaciones entre paises
o entre regiones de un pais.

Una ciudad de 100.000 habitantes en el nordeste brasilefio problablemente
tiene enormes diferencias estructurales y funcionales comparada con una de ta-
mafio similar, pero ubicada en el sur industrializado. Las diferencias pueden
ser mds notables si se habla de 500.000 o un milién de habitantes y éstas
dependerdn por ejemplo de (a) las funciones econdmicas que realice la ciudad,
(b) el tamafio relativo de la ciudad con respecto al tamafio del pais (especial-
mente si existe una sola gran ciudad, la capital), vy (¢) la estructura de ciuda-
des (esto es, si existen a breves distancias otras ciuwdades de tamafio similar,
ciudades menores a modo de satélites).

En general, cuando se analiza la existencia de grandes ciudades se usan
cifras arbitrarias de habitantes y, entre éstas, 1.000.000 de habitantes es
bastante corriente. Incluso, se han acufiado términos como el de megaldpolis
para referirse a ciudades de 10.000.000 o mas habitantes. A este respecto, y
para facilitar el estudio del problema de los abastecimientos de alimentos en
las grandes ciuwdades y de las medidas tendientes a superarlos, podria ser nece-
sario en el futuro desarrollar una tipologia de gran ciudad gque contemple los
criterios mds relevantes a dicho problema. Por ahora, podemos pensar que algu-
nos de los problemas propios del abastecimiento de una gran ciudad empiezan a
ser aparentes pasando la barrera de los 100,000 habitantes y que ellos se ha-

cen progresivamente mids complejos en la medida que el tamafio aumenta.

o
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Cifras proporcionadas por CEPAL para veinte paises de América Latina (Cua-
dro 1) mestran como el nuimero de ciudades grandes ha aumentado entre 1950 y
1970, pero lo que es mis importante, como una proporcidén creciente de la pobla-
cién urbana tiende a situarse en ciudades de 1 milldn o mis de habitantes. ILa
tendencia se mantiene ain cuando los porcentajes son referidos a la poblacidn
total.

Entre los afios mencionados el nimero de ciudades sobre 100.000 habitantes
ha aumentado en mds del doble, pero la poblacidn viviendo en ellas casi se ha
triplicado. Mientras un quinto de la poblacidén total vivia en ciuvdades de ta-
tafio medio y grande en 1950, veinte afios después esta proporcidn subia casi
a un tercio (60% del cual corresponde a la categoria 1 milién y més). Sin du-
da el crecimiento mds espectacular lo registran las ciudades de mds de 1 milldn
de habitantes, donde mayoritariamente se concentra la poblacién urbana.

Desde el punto de vista que nos interesa, el abastecimiento de grandes ciu-
dades, es igualmente interesante conocer las tendencias de crecimiento de éstas
por paises. Un estudio efectuado por Fox en seis de los paises mds grandes
de América Latina da una idea de la situacidén en 1970 y proyecta la poblacidn
de las ciudades y Adreas metropolitanas para los afios 1980, 1990 y 2000,2/ De
este estudio se ha tomado la informacién sobre el nimero de ciudades por pais,
de acuerdo al tamafio medido por numero de habitantes (Cuadro 2).

Al examinar en el Cuadro 2 la distribucidén de los mayores centros urbanos
por pais, destaca su importante crecimiento proyectado para las préximas dos

décadas. Igualmente saltan a la vista diferencias entre paises, en cuando al

9/ Robert W, Fox, Tendencias del Crecimiento de la Poblacidn Urbana en Amé-
rica Latina, Washington D.C.: Banco Interamericanc de Desarrollo, 1975,
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CUADRO N©°2
Nimero de ciudades segin el tamafio de la ciudad en seis paises latino-

americanos, 1970§4 Proyecciones para 1980, 1990 y 2000

Pais Afio 10 millones 5.000.000 1.000.000 500.000
y mas 10.000.000 ~ 5.000.000 1.000.000
Brasil 1970 - 2 4 5
1980 1 1 i 5
1990 2 - 10 Ly
2000 2 - 13 13
México 1970 - 1 2 3
1980 1 - 3 8
1990 1 - 8 10
2000 1 1 11 14
Argentina 1970 ~ 1 - 2
1980 1 - 1 3
1990 1 - 2 2
2000 1 - 2 L
Venezuela 1970 - - 1 1
1980 - - 2 2
1990 - 3 2
2000 - 1 3 L
Peru 1970 - - 1 -
1980 - 1 -
1990 - 1 - 2
2000 - 1 - 3
Chile 1970 - - 1 -
1980 - - 1 2
1990 - 1 - 2
2000 - 1 - )

Fuente: Fox 10/, Cuadros 25,27, 29, 30, 32, 3k4.
Nota: &/- 1972 para Perd.

10/ Fox, Ibid.
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nlmero y tamafio de las grandes ciudades. Como una primera aproximacidn se
pueden establecer tres categorias de paises. En la primera se ubican Brasil
y México, ambos con grandes centros urbanos que pasardn la barrera de los

10 millones de habitantes para el afio 2000. Tienen, al mismo tiempo, un gran
nimero de ciudades de mids de 1 milldén de habitantes, cifra que seguird siendo
incrementada de manera importante en el futuro, si se toma en cuenta el nime-
ro de ciudades en la clase de tamafio inmediatamente inferior. En la segunda
categoria se encuentran Argentina y Venezuela, aunque entre ambos existe una
notable diferencia, dada por las caracteristicas del Gran Buenos Aires. Este
triplica en tamafic a Caracas en la actualidad, y con sus 14 millones de habi-
tantes en el afio 2000 serd mis del doble de la capital venezolana para ese
tiempo. Chile y Perd componen la tercera categorfa. En ambos paises sélo

la ciudad capital es de gran tamafio y dos o tres mis se proyectan como tales
en los préximos afios. En esta tercera deberia incluirse, seguramente, a Colom-

bia, tnico pais latinoamericano con mas de 10 millones de habitantes no consi-

" derado en el estudio de Fox.
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2. Composicidn Etaria/Sexo de la Poblacidn Urbana.

Se menciond anteriormente que en el andlisis de los problemas de abaste-
cimiento urbano es fundamental considerar, ademds del tamafio de la poblacidn y
su tasa de crecimiento, las influencias que sobre éstos tienen variables demo-

graficas tales como la composicidén y cambio de la poblacidn por edad y sexo.

La relevancia de esta cuestién nace del doble rol que juega la poblacidbn
con respecto a los bienes y servicios que satisfacen sus necesidades: Por una
parte, la.composicién etaria/sexo de la poblacidén representa el condicionante
bésfco en la divisién del trabajo; vale decir, configura tanto el tamafio y la
estructura de la fuerza de trabajo que produce los bienes y servicios, como el
tamafio y la estructura del sector pasivo. Por otra parte, la poblacién demanda
bienes y servicios, pero de manera diferencial, puesto que el acceso a ellos de-
pende del ingreso (y por ende, del empleo) y de las necesidades de nutriciédn,
siendo ambos aspectos una consecuencia de la edad y sexo de la persona. Adicio-
nalmente, y como corolario de lo anterior, se tiene una falta de correspondencia

'

entre oferta y demanda de bienes y servicios, ya que los segmentos gue producen

y los que consumen no son necesariamente los mismos.

a) Repercusiones demogréficas de la estructura por sexo y edad.

Las repercusiones que interesan, desde el punto de vista de los abastecimien-
tos, son aquéllas que dicen relacidén con los efectos sobre el crecimiento y las

caracteristicas (que inciden en el consumo) de la poblacidn urbana.

@
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La informacién disponible hace dificil las generalizaciones. E1 gran
nimero de interrelaciones a que se ven sujetas las diversas variables demogra-
ficas 1lleva a tomar con reservas los promediqs nacionales, midxime cuando la
informacién sobre poblacién urbana corresponde a cifras agregadas provenientes
de ciudades bastante disimiles, que van desde los 20.000 hasta varios millones
de habitantes. No obstante ello, existen algunas tendencias que se repiten con

cierta frecuencia,

La composicidn por sexo de la poblacién determina el numero de matrimonios,
nacimientos y defunciones. A su vez, la composicidén de la poblacidn por edad,
se determina matemdticamente por los niveles de fecundidad, mortalidad y mi-

1/

L. 1
gracién .=~

En los adultos jévenes, se registran las tasas de fecundidad mds altas y las
de mortalidad mds bajas, comparadas con las de los grupos de edades extremos.
Al mismo tiempo, la composicidn por edad de la poblacidén urbana tiende a ser mas
joven que en la poblacidén rural, a causa de la migracidén diferencial, Ambos fac~
tores actian conjuntamente para producir un efecto sobre el crecimiento de la po-
blacién urbana. 8Sin embargo, hay que considerar‘que la migracidén puede ser dife-
rencial tanto en la edad como en el sexo, En América Latina la migracién interna
es predominantemente femenina, lo cual deberia morigerar los efectos de las dife-
renciales de edad que se mencionaban, debido al desequilibrio entre sexos que

12/

se produce en los centros urbanos.

11/ Naciones Unidas, op,cit., pdgs. 273-275,
12/ 1bid., pag. 103,
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Ahora bien, mirado como un problema de abastecimiento,.tanta atencién debe
prestarse a las diferencias que registran las tasas de crecimiento demogréfico
de las poblaciones rural y urbana, y a sus consecuencias sobre las respectivas
estructuras de edad y sexo, como a las diferencias registradas al interior de
una gran ciudad. De équi surge una tercera derivacién del problema: la estruc-
tura por edad y sexo que presenta cada uno de los diferentes estratos so;iales
en las ciudades. Desafortunadamente, como es corriente en éstas materias, la
base de informacién que se posee es muy débil. A pesar de ello, no puede menos
que insistirse que este particular aspecto constituye informacidn fundamental en
la cuantificacidn dé los requerimientos y en las proyecciones de abastecimiento

integral para las grandes ciudades, Se volveri mds adelante sobre este punto.

b) Efectos sociocecondmicos de la estructura por edad y sexo.

La composicién de la poblacidén por grupos funcionales ejerce una influencia
directa sobre la capacidad para producir y sobre los niveles y modalidades de

consumo.

Existen varias maneras en éue la estructura por sexo y edad afecta la capa-
.cidad'para producir, Por una parte, como consecuencia de las variaciones en los
factores demogradficos que se mencionaban anteriormente -~natalidad, mortalidad,
nﬁpcialidad y migracién- se estari determinando el tamafo de la poblacidn y,
consecuentemente, el tamafio de la fuerza de trabajo. Por otra parte, los condi-
cionantes sociales para el trabajo de la mujer terminardn por determinar de

manera definitiva la diferencia real entre la poblacidén en edad de trabajar y
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la poblacién efectivamente activa. Un tercer efecto se refiere a la formacidn
fisica de capital, como resultado del ahorro interno. En esto, lo fundamental
es la relacidén existente entre la poblacidn econémicamente activa y las personas
a cargo, es decir, la relacidén de dependencia. Dado los niveles de productivi-
dad y de empleo, cuanto mayor sea la relacién de dependencia, menor serd el in-

13/

greso por persona y el potencial de formacidén de capital.,~

Respecto de 1la posicién de las personas frente al consumo, Se conoce posi-
tivamente que existen necesidades diferentes, las cuales varian dependiendo de
la edad, De aqui que la estructura de la poblacidén por edad es un factor prepon-
derante en la caracterizacidn de las necesidades de consumo. Esta, junto a las
disponibilidades de ingreso, definen el nivel y volumen de consumo fotale Cam-
bios en una y otra significardn, a su vez, modificaciones en la composicidn de
los requerimientos por categoria de bienes y servicios, en el total de las nece~

sidades, y en la demanda efectiva de ellos, respectivamente,

Ambos aspectos, necesidades y capacidad econdmica para satisfacerlas, son
de una importancia capital en la configuracidén de los problemas de abastecimien-

to, y ameritan una discusidén un poco mis amplia de ellos.,

13/ 1bid., pdg. 454, Ver también: CEPAL, op.cit., pdgs. 97-106.



22

3. Los Ingresos en el Sector Urbano,

Existe la tendencia a asociar directa y linealmente los aumentos en los
ingresos con una mayor demanda de alimentos, Tal asociacién es enteramente correc-
ta cuando se manejan cifras agregadas a nivel nacipnal, puesto que es corriente -
que a este nivel ambos parédmetros se correlaciongn.positivémente. Sin embargo,
con el proceso de agregacién se oscurece la apreciacién de aspectos bésicos de
la teoria del consumidor y, en la prdctica, se falla en reflejar las variadas
relaciones que existen entre grupos de ingresos y su demanda por tipos de alimen-

tos.

a) Empleo e ingresos.

No cabe dudas que de todas las formas de ingreso personal, el proveniente de
sueldos y salarios constituye la fuente mds significativa de medios para que una
proporcidén importante de la poblacidm satisfazga sus necesidades fundamentales y,
entre ellas, la de alimentacién. De esto se desprende que la situacidén del empleo'
tiene una incidencia critica en la determinacidén de la capacidad econdémica de las
personas para ejercer una demanda efectiva de alimentos. Si la situacién de em-
pleo se encuentra déprimida, su influencia sobre el nivel de vida se manifiesta
de doble manera. Por una parte, un exceso de oferta sobre la demanda de trabajo
lleva a una disminucién en los salarios, Simultdneamente, una alta proporcién @
de desempleados o subempleados aumenta la relacidén de dependencia y los ingresos
per cdpita bajan. En otras palabras, un mismo salario, disminuido por el des-

balance entre oferta y demanda de trabajo, debe alimentar un mayor numero de bocas.
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Cabe destacar la importancia que tiene el subempleo en la cuantificacién
de la utilizacidn de la mano de obra. Esta adquiere su real dimensidn sdlo
cuando se considera la extensién del subempleo y, en especial, del subempleo

14/

invisible, el cual es ain mds importante que el desempleo abierto,=—

Como las cifras de empleo, de ingreso y de distribucidn del ingreso se ma-
nejan a un nivel agregado, conocer la situacidén de estas variables a nivel de
todos los centros urbanos no es siempre posible., Se puede intentar una primera
aproximacién por medio del andlisis de las cifras de poblacidén urbana, poblacidn
activa, ingresos urbanos y subutilizacidn de la mano de obra no agricola. Aun-
que se dispone de ciertos estudios referidos a algunos de los mayores centros

urbanos, ellos generalmente reflejan situacidén y en menor grado tendencias.,

Las cifras entregadas por PREALC para América Latina muestran que se pierde
el equivalente a la fuerza de trabajo de una de cada cuatro personas econdmicamen-
te activas. De este total de subutilizacidn, sélo un 20% se atribuye a desempleo

15/

abierto y casi la totalidad del 80% restante a subempleo. Refiriéndose al sec-
tor urbano se sefiala que de poco mds de 4 millones de desempleados, 3,5 millones

se encuentran en el sector urbano., Si a esto se agrega que un 39% del total de

subutilizacién, medido en desempleo equivalente, también se concentra en el sector

14/ Programa Regional del Fmpleo para América Latina vy el Caribe (PREALC),
Employment in Latin America, New York: Praeger Publishers, 1978, pags, 1-2,

15/ El total de subutilizacién se consigue sumando el desempleo (abierto y

encubierto) y el subempleo (visible e invisible). De éstos la menor im-
portancia relativa, cuantitativamente hablando, la tiene el desempleo en-
cubierto.
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no agricola, se concluye que aproximadamente tres gquintas partes del problema

ocupacional se localiza en pueblos y ciudades.lﬁ/

Ademds de las implicaciones que la situacién del empleo tiene sobre el
total de los ingresos personales, debe prestarse particular atencién a la dis- -
tribucién del ingreso. La distribucién del ingreso, como se discute mds adelan-

te, afecta substancialmente el total y la estructura de la demanda de alimentos.

En mayor o menor medida la distribuciédn del ingreso en los diferentes pai-
ses de la regién es muy desigual. La Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO di-
vidié la poblacidén de cada uno de once paises en cuatro grupos de ingreso:
minimo, medio, alto y maximo, A cada grupo adscribié el 50, 30, 15 y 5% de la
poblacidén, respectivamente, Luego, en base a encuestas, estimé el porcentaje
de las rentas que va a cada grupo. Esto y la aplicacién de coeficientes de con-
centracién (ver Cuadro 3), hace posible apreciar la magnitud de ia cbncentracién

del ingreso en los diferentes paises, referida a la poblacidn total.

b) Distribucidn del ingreso en el sector urbano.

La distribucién del ingreso en las ciudades muestra similares caracteristi-
cas de sesgo hacia la derecha que en el caso de la poblacién total. Un estudio
realizado por el Latin American Studies Center en tres ciudades —Cali, La Paz
y Recifg—-substancia la idea de que un pequefio porcentaje de la poblacidén con
muy altos ingresos es la causante de tal desviacidén. Se sefiala como ejemplo que

en Recife los grupos de ingresos mas altos representaban sélo un 14% de todas

16/ PREALC, op.cit., pags. 2-3.



CUADRO N°3
25

Distribucidn del ingreso y coeficientes de concentracidn para once paises
latinoamericanos. 1970

Pafses grupos de Poblacién I§gres? Coeficientg}de_
ingresos a/ disponible concentracidn b/
Porcentaje
Brasil a 50 15.0
b 30 23.5 0.54
c 15 22.0
d 5 39.5
Chile a 50 15.2
b 30 30.5 0.47
c 15 28.2
4 5 26.0
Colombia a 50 20.2
b 30 23.1 0.45
c 15 26.2
d 5 30.4
Ecuador a 50 12.3
b 30 19.7 0.59
c i5 25.5
d 5 42.5
M&xico a 50 i5.4
b 30 26.1 0.50
c 15 29.5
a 5 29.0
Panami a 50 . 20.5
b 30 22.9 0.46
C 15 22,1
a 5 34.5
Perf a 50 12.3
b 30 16.9 0.62
c 15 21.8
d 5 49.0
Venegzuela a 50 14,3
b 30 27.7 0.50
c 15 31.5
d 5 26.5
Bolivia ) a 50 15.3
Paraguay ) b 30 24,1 0.52
Rep. Domini=) c i5 25.2
cana ) d 5 35.4

Fuente: FAO 17/. Cuadros 1 y 2, pag.h.
Notas: a): a, minimo; b, medio; c, alto; d, méximo
b) : para una explicacidn acerca del coeficiente de concentracidn (o de Gini)

e __vEase nota 14, pig.L de ia Fuen e o DA
17/ ¥n0, Efectos sobre la Demanda de los Cambios en la Distribucidn de la Renta,,Vol.21

N°3, marzo 1972, pags. 1-10.
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las familias y recibian mids de la mitad del total del ingreso, mientras que el

45% representado por las familias de ingresos mas bajos le correspondia Gnicamen-
, 18/ .

te un 14% del ingreso.— Por su parte, Musgrove en un estudio sobre el comporta-

miento del consumidor en América Latina entrega antecedentes sobre la concentra-

cién del ingreso en diez ciudades de cinco paises. De alli se han extractado los

datos para las cinco ciudades capitales, los centros urbanos mds grandes en cada

pais (Cuadro 4).

La impresién que dejan las cifras es que la concentracién del ingreso no es
muy diferente entre las distintas ciudades capitaleé, aunque la concentracidén me-
dida por el coeficiente de Gini indica que la concentracién es mayor en Quito y
menor en Caracas. La participacién en el ingreso del decil inferior (el 10% mas
pobre) es casi veintinueve veces menor que la correspondiente al decir superior
(el 10% maés rico) en Quito, mientras que la diferencia es de sbélo dieciseis veces

en Caracas,

18/ Kelly Harrison, et .al., Improving Food Marketing Systems in Developing
Countries: Experiences from Latin America, Research Report N°6, Latin
American Studies Center, Michigan State University, 1975, pag. 16,



CUADRO N°4

Porcentaje acumulativo de ingreso familiar, por clase de ingreso en cinco

ciudades latinoamericanas

27

gigfzsgeé/ Bogota Caracas Lima Quito Santiago
10 1.81 1,99 1.46 1.36 1.64
20 4.83 5.24 4.25 3.67 4.61
25 6.74 7.25 6.00 5.15 6.52
30 8.86 9.44 7.95 6.79 8.50
40 13.82 14,58 12,58 10.78 13.68
50 19.88 20.91 18.36 15.87 20.24
60 27.03 28.76 25,58 22.55 27.98
70 35.58 38.48 34.34 31.55 37.18
75 40.59 44.64 39.62 37.38 42.58
80 46.64 51.39 45,83 43,97 49,09
90 62.41 69.01 62.11 60.96 65.64
95 74.36 81.16 75.11 73.86 77.71
Coeficiente

de Gini 0.472 0.429 0.487 0.518 0.451
Fuente: Philip Musgrove 19/. Tabla 2-4, péag.

Nota: a) Clase de ingreso por decil, quartil y 95° percentil
19/ Philip Musgrove, Consumer Behaviour in Latin America, Washington D.C.:

The Brookings Institution, 1978
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c) 1Ingreso y demanda _de alimentos.

Los consumidores se comportan de manera diferente frente a variaciones

en parédmetros econémicos tales como ingresos y precios.

El concepto que mide la variacidn proporcional de la demanda cuando varia
el ingreso en un 1% se denomina elasticidad ingreso de la demanda. En los pai-
ses mds subdesarrollados las elasticidades de la demanda de alimentos seguin el
ingreso pueden llegar a ser tan altas como 0.7-0.9, lo que estd indicando que
los alimentos tienen una importancia tal en la composicidén del consumo de las
personas, que una alta proporcién o la casi totalidad de los aumentos en los
ingresos se destinan a este item, Por otro lado, en los paises mds avanzados
la misma elasticidad puede caer a 0.1-0.2, lo que significa que sélo entre 10
y 20% del aumento de los ingresos se utiliza en aumgntar el consumo de alimentos.gg/

Estas son elasticidades promedios gue resultan de agregar diferentes grupos de

consumidores y categorias de alimentos.

Es sabido que a niveles bajos de ingreso la mayor proporcidn de é1 es desti-

.

nada al gasto alimentario y, aln asi, la ingestidén total y la calidad de la dieta
son inadecugdos. En consecuencia, todo ingreso adicional seri destinado preferen-
temente a remediar dichas deficiencias. En la medida que los ingresos suben y los
requerimientos van siendo satisfechos paulatinamente, aunque la demanda totél de
alimentos sequird aumentando, la proporcién del gasto en alimentos en el presupuesto
total del consumidor disminuird. Este fendmeno es de aplicacién universal (con

la sbéla excepcidn, quizds, de los extremos de pobreza y riqueza) y se conoce como

ley de Engel.

20/ Naciones Unidas, op.cit., pdg. 429. También: Kelly Harrison, et. al.,
op. cit., pag. 17. ‘
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Si el gasto en alimentos constituye alrededor de un 16% del ingreso en
Estados Unidos y de 30% en los paises industrializados de Europa, la proporcidn
se eleva facilmente por sobre el 40% en la mayoria de los paises latinoamericanos,
Cifras para Cali indican que en promedio el 41% del ingreso es dedicado al gasto
en alimentos, en tanto que en La Paz y Recife se gasta el 53%, Obviamente, estos
porcentajes se elevan notablemente cuando se refieren a los consumidores de meno-
res ingresos. Asi es como en las tres ciudades, en promedio, mas de la mitad de
las familias gastan sobre el 60% de sus ingresos en alimentos y muchas de las fa-

21/

milias mas pobres destinan el 80% y mds de sus entradas a este propdsito.—

En cuanto a las categorias de alimentos, la demanda por cada una de ellas
puede aumentar menos o Mas que proporcionalmente que el aumento de los ingresos,

22/

Incluso, la demanda puede disminuir cuando los ingresos aumentan, Por otra

parte, la agrupacidén de alimentos por categorias depende de la funcién que ellos
juegan en la dieta, de las posibilidades de sustitucidén que existen entre ellos,
y del nivel y calidad del consumo, lo cual implica, a su vez, que las categorias
no son uniformemente aplicables a todo el espectro de consumidores. Asi, lo que
constituye un alimento bisico para unos puede ser sélo secundario y prescindible
para otros, o bien, 1o que es un producto raramente incluido en la dieta de los

mis pobres, puede constituir "pan de todos los dias" para aquéllos que gozan de

mayores ingreso.

21/ Kelly Harrison, et.al., op.cit., pag. 17.
22/ En economia los bienes que se comportan de esta manera se denominan bienes
normales, superiores o inferiores, respectivamente,
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Dependiendo de cuan amplias sean las categorias de alimentos, las perso-
nas agrupadas de acuerdo a sus ingresos presentan diferencias en sus consumos,
los cuales se manifiestan de diversas méneras. Los cereales constituyén gene-
ralmente el mayor porcentaje del gasto para las familias de bajos ingresos, com-~
parado con las de mayores ingresos. Pero en ocasiones las diferencias en la
proporcién del gasto entre grupos de ingreso puede ser muy pequefias, como por
ejemplo el gasto en proteina animal. En este dltimo caso las diferencias se
establecen desde el punto de vista de las cantidades absolutas consumidas, las
que acusan dgrandes variaciones, Finalmente, dentro de una categoria lo usual
es que las familias mds pobres concentran su consumo en unos pocos productos
bdsicos, en tanto que las con mayor caéacidad de compra consuman una variedad

23/

mis amplia de productos.

4, * situacidén Nutricional en las Ciudades,

El método mas difundido para la evaluacidén de los niveles de abastecimiento
vy la situacidn nutricional se basa en el uso de antecedentes recogidos por medio
de hojas de balance de alimentos. Consiste éste basicamente ‘en determinar la
produccién en el drea en cuestidén, a la cual se suman (restan) los movimientos
de intercambioc, se ajusta por los cambios en las existencias y se restan las
cantidades destinadas a fines no alimenticios. De los resultados asi obtenidos
se deduce la cantidad de la dieta, medida como ingesta calérica, y la calidad
de la dieta, medida en términos de la ingesta de uno o mds nutrimentos bdsicos
{generalmente proteinas)., Posteriormente se procede a comparar 15 dieta con

patrones en relacidén con la mantencién de la salud, que han sido predeterminados,

23/ Kelly Harrison, et.'al., op.cit,, pags. 21-22.
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La evaluacidn de la situacidn nutricional no es tarea facil, Los datos son
en general insuficientes, a lo cual se suma cierto desacuerdo respectoc de las ne-

cesidades de nutrimentos esenciales. Cominmente son mids evidentes los problemas

&
e

causados por la desnutricidn (insuficiente ingestidn caldrica) que los causados
por la malnutricidén (insuficiente ingestién de nutrimentos esenciales), aunque
obviamente en un sinnimero de situaciones ambos fendmenos irdn acompafiados,
Ultimamente se ha dado en pensar que los problemas nutricionales corresponden en
buena medida a la insuficiente disponibilidad de energia en la dieta antes que al
contenido de proteinas, puesto que si la ingesta energética cae por debajo de los

24/

requerimientos, la proteina serd usada como fuente de energia,

a) Situacidn nutricional por estratos de ingresos.

La informacidén disponible es poco satisfactoria como para hacer generaliza-
ciones seguras en torno al estado nutricional de los diferentes sectores urbanos
en los paises subdesarrollados, ©La limitacidn es mayor cuando se intenta inferir
tendencias en el cambio de la calidad alimentaria. Los datos son escasos y ellos,
por lo general, se remiten a un periodo de tiempo determinado, lo que impide un
mejor conocimiento de los cambios que experimenta la alimentacién como resultado

del proceso de urbanizacidn acelerado.

24/ Naciones Unidas, Evaluacién de la Situacidn Alimentaria Mundial, Conferencia
Mundial de la Alimentacidén, E/CONF/65/3, Roma, noviembre 1974, pags. 61-63,
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El andlisis de la situacidn nutricional por estratos de ingresos se dificul-
ta a consecuencia de los efectos de factores que actllan en sentidos opuestos.
Asi, por ejemplo, la urbanizacidn sé asocia con un aumento en los ingresos, lo
cual, a su vez, deberia significar un mejoramiento en la nutricién, Sin embargo,
tal cosa no sucede, o por lo menos no con todos los grupos, debido a que los
beneficios de la urbanizacidén no se reparten equitativamente, Esto aparece mds
evidente cuando se compara la situacidén nutricional de los que migran hacia las
ciudades, los cuales mayoritariamente se ubican en los estratos de ingresos mis

bajos (Cuadro 5).

Como podria esperarse, la informacién en el Cuadro 5 muestra que son los
grupos con menores ingresos los que presentan la menor ingestién caldérica. Entre
estos, son los residentes urbanos los que se encuentran en la peor situacidn,
Desafortunadamente este tipo de informacién no permite conocer cuan mala puede
ser la situacidén y cudl es el nimero de familias dentro de céda clase de ingreso.
Otro aspecto que tampoco se hace evidente con este tipo de datos, es la situacidn
nutricional entre los diferenteé miembros de las familias. Existen evidencias
que seflalan que los nifios y las mujeres gestantes y lactantes son los que sufren
proporcionalmente mds ante una deficiente provisién de alimentos a nivel del

grupo familiar.zé/

25/ 1Ibid., pdg. 70.
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La idea de que mientras un sector de la poblacidén vive en condiciones de
déficit nutricional mientras otros consumen en exceso, razén por la cual las
cifras agregadas a nivel nacional rara vez reflejan graves deficiencias en la
dieta, se corrobora en estudios como el realizado por Pinstrup-Andersen y
Caicedo en Cali, Colombia (Cuad;o 6). Para satisfacer los requerimientos de 1la
totalidad de la poblacidén no seria necesario una mayor cantidad de alimentos,

si éstos fuesen repartidos de acuerdo a las necesidades,

5. Perfil de la Demanda de Alimentos

Teniendo en cuenta los efectos de los niveles y distribucién del ingreso
sobre la demanda por tipos de alimentos, y el efecto de factores tales como la
loca{izacién geografica de la produccidén y el consumo y los hdbitos de consumo,
es posible adelantar algunas conclusiones aéerca del perfil de demanda de alimen-

tos en los centros urbanos.

De la informacidén disponible se desprende que los alimentos protectores
-productos pecuarios, frutas y hortalizas—constituyen una proporcidén apreciable
del gasto en alimentos de las familias urbanas. El consumo de grasas y aceites
tiene una participacidén menor en el gasto en alimentos. Los cereales no son tan
importantes en las ciudades como en el sector rural,'aunque los volimenes consu-
midos continuan siendo considerables. Para raices amildceas y legumbres establecer

un patrén es mds dificil, “
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Cuadro N2 6

Ingestas estimadas de calorias y proteinas y déficit o exceso por

grupos de ingreso

Grupos de ingreso

I II 11T Iv i Promedio
Porcentaje de -
la poblacidn 18,3 17,8 36,8 13,6 13,5
Porcentaje del
ingreso 4,9 8,7 25,5 18,6 42,3
Ingesta caldrica '
estimada a/ 1.904 2,119 2,510 2.831 3.836
Porcentaje de los
requerimientos 89 99 117 132 178 119
Ingesta proteica
estimada b/ Lk, 6 51,6 64,6 81,1 126, 4
Porcentaje de los
requerimientos 72 83 104 131 20k 112

S A R TR S e e e = zzas e .

PP

Fuente: Pinstrup-Andersen y Caicedo 27/. Cuadros 1y 2, pag. 406.

Notas: a/ en calorias/per capita/dia.
b/ en gramos/per cépita/dia.

S e -

éZ/ Per Pinstrup-Andersen y Elizabeth Caicedo, The Potential Impact
of Changes in Income Distribution on Food Demand and Human
Nutrition, en American Journal of Agricultural Economics, Vol. 60,
No 3, agosto, 1978, pags. 402-415.
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Otra vez, la amplitud relativa de los grupos de alimentos puede influir
en las conclusiones. A nivel de las dreas urbanas de algunos paises el abandono
del consumo de cereales puede ser significativa y, sin embargo, alguno de los
componentes del grupo, arroz por ejemplo, presentar un consumo que crece consis-

tentemente,

Con diferencias que son esperables, el perfil de la demanda de alimentos en
la mayor parte de las ciudades en latinoamérica presenta un patrén similar al se-
fialado mas arriba. Asi, por ejemplo, en el Cuadro 7 se observa que en las dreas
urbanas de tres paises -Brasil, México y Venezuela- los diferenteé grupos de ali-
mentos coinciden, aunque no exactamente, en ubicarse en las partes alta, media y

baja de la escala de consumo, respectivamente,

Otro estudio, con datos mds recientes y ahora tomando en cuenta la propor-
cién del presupuesto para alimentos gastado en cada tipo de productos, reafirma la
impresién en cuanto a que la estructura del gasto en los sectores urbanos de lati-
noamérica es en general similar, adn que los porcentajes asignados a cada tipo

puedan mostrar variaciones mids o menos amplias (Cuadro 8).

Finalmente, cabe destacar que si bien ciertos cereales y granos son consumidos
de manera regular, ellos pueden no ser tan importantes en los presupuestos para
alimentos de los consumidores como a menudo se piensa, en comparacidén con el gasto

. . 8
destinado a alimentos protectores y procesados.g-/

28/ Kelly Harrison, et.al,, op.cit., pdg. 60.
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CUADRO _N°7

Cantidades de los grupos de alimentos especificados consumidas en las

dreas urbanas de tres paises

..

Brasil México ‘ Venezuela

(1960) (1963) (1962)

sessscssses kilos por persona y afi0tiececees

Cereales 99.9 (1)v/ 138.2 (1) 63.1 (2)
Productos lacteos y _ . '

mantequilla a/ 91.5 (2) 133.2 (2) 131.4 (1)
Hortalizas y frutas '59.2 (3) 110.9 (3) 4o.2 (4)
Raices amiléceas 58.4 (4) 11.0 (?) o ba.b (3)
Carne 38.0 (5) 19.5 (5) . 28.7 (6)
AzGcar B 30.8 (6) 28.3 (4) 33.1 (5)
Legumbres y nueces 19.6 (7) b4 (6) 8.9 (9)
Grasas y aceites ) 13.0 (8) " 9.4 (8) 9.5 (8)
Pescado 5.8 (9) eee (10) 10.4 (7)
Huevos _ k.5 (10) 7.1 (9) 3.4 (10)

Fuente: FAO 29/. Cuadro 6, pag.7

Notas: a) en equivalente a leche.

b) 1los nimeros entre paréntesis indican posicién relativa en una esca-
la de mayor (1) a menor (10)}.

<«

FAO, Efectos de la Urbanizacidén sobre la Demanda Alimentaria, en Boletin
Mensual de Fconomia y Estadistica Agricolas, (Roma, FAO), Vol. 22,
N°9, sept. 1973, pags. 1-16.




38

CUADRO N°8

Porcentaje del total del gastos en alimentos por tipo de productos

(Cali, Colombia y la Paz, Bolivia) -
Cali La Paz
Carne y pescado - 29.5 : 26.2
Alimentos procesados 23.4 25.1
Frutas y hortalizas 16.8 22.9
Cereales 13.5 17.2
Productos lacteos 1.5 k.9
Productos avicolas 5.3 3.7
100.0 100.0

Fuente: K. Harrison 22/. Cuadro 2.3, pag.ll

30/ Ibia.

od)



B. Fuentes de Abastecimiento Urbano. Caracteristicas y Organizacidn

Espacial

También en la caracterizacidén del extremo inicial de la cadena produccién-
distribucidn-consumo de alimentos y materias primas agricolas surgen considera-
ciones que agregan a la complejidad del problema. Ya se decia anteriormente gque
una total apreciacién de la gituacién desde el punto de vista de la oferta hacia
necesario tomar en cuenta no sélo los volGmenes totales producidos sino también
la situacién de los factores productivos, la composicidén y localizacidén de la
produccién y los niveles tecnoldgicos imperantes. Sin embargo, en funcidn de la
simplicidad vy brevedad se ha optado por volcar el énfasis hacia los aspectos de
uso del suelo y localizacidén espacial de la produccidn, por considerar gue ellos
son relativamente mds relevantes en el enfoque que se ha dado al problema de los

abastecimientos urbanos de alimentos en este trabaijo.

Con respecto a las cuestiones relacionadas con la estructura agraria, éstas
siguen siendo de extraordinaria importancia para explicar el deficiente uso de los
recursos productivos que todavia prevalece en la agricultura. No obstante ello,
los procesos de cambios estructurales han tenido alcances limitados y hoy se en-
cuentran en franco reflujo. Modificaciones en esta situacidén y los efectos que
ello acarrearia son del todo imprevisibles. Cuando ha sido el caso, los aspectos
de tenencia de la tierra y niveles tecnoiégicos se han introducido en el andlisis

1/

en diversas secciones de este trabajo.,=~

31/ Por ejemplo, ver paginas 11, 204 ~ 206
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1. El Abastecimiento de Productos Agricolas

A pesar que en los p;ises subdesarrollados la p;oduccién agricola en gene-
ral, v la produccién de alimentos en particular, han aumentado notablemente en
el Gltimo tiempo y este incgemento en la produccién total es similar al obser-
vado en los paises desarrollados, los aumentos .en la poblacidén han redundado en
un empeoramiento en las disponibilidades por habitante. Esto ha generado cre-
cientes presiones de la demanda interna sobre el aparato productivo y ha otorgado
una mayor importancia al funcionamiento y organizacién del mercado interno gque

en el pasado.

En América Latina, algunas décadas atrds los paises de la regién sustentaban
una posicidén muy clara como exportadores de alimentos y materias primas agricolas,
En periodos mds recientes, los déficits de alimentos han obligado a mayores impor-
taciqnes, en algunos casos a reorientar exportaciones hacia el consumo interno y,
en definitiva, a impulsar con mayor fuerza el crecimiento de la produccidén interna,
e incluso, en varios paises a incorporar el autoabastecimiento como un elemento

prioritario en las politicas para el sector.

a) La produccidn agricola

De acuerdo a un estudio de CEPAL, a lo largo del periodo.que se examina, el
ritmo de crecimiento de la produccidén de cultivos en América Latina como un con-
junto ha disminuido desde un promedio anual de 4.4%, durante el decenio de 1950 a

32/

sdlo 2.8% en los dltimos afios.=~ Obviamente, existen diferencias en el comporta-

miento tanto por paises como por grupos de cultivos,

32/ CEPAL, Veinticinco Afios en la Agricultura de América Latina -~ Rasgos
Principales (1950-1975), Cuadernos de la CEPAL N°21, Santiago (Chile),
1978, pag. 20.
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Mientras la disminucidén en el ritmo de crecimiento de los cultivos es méas
notoria en paises como México y en el Grupo Andino, la produccién de cultivos ha
crecido en Argentina, Colombia, Haiti y Uruguay. Ocufre también que, paises
que han alcanzado altos inqices de crecimiento en algin momento muestran al mis-

mo tiempo un ritmo inestable, como es el caso de Bolivia.

CUADRO N°9

América Latina: Produccidn vegetal por grupos de productos, 1949-1975

{tasas anuales de variacidn)

1949-1951 1959-1961 19269-1971 1949-1951
1959-1961 1969-1971 1973-1975 1973~1975

Ceteales 4.3 4.1 2.7 3.9
Raices y tubérculos 3.3 3.8 -1.7 2.7
Leguminosas secas 3.2 3.1 0.6 2.7
Hortalizas 5.4 5.9 5.4 5.6
Oleaginosas 3.5 5.9 15.5 6.4
Sacarinos 4.0 2.2 2.4 2.9
Frutas 3.9 4.6 4.0 4,2
Bebida y tabaco 5.8 -1.7 1.4 1.9
Algodén en rama 4.4 1.9 1.8 2.9
33/

Fuente: CEPAL — . Cuadro 4, pag. 22

33/ Ibid.
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En el panorama agregado que muestra el Cuadro 9 llama la atencidén el impor-

tante crecimiento de los cultivos oleaginosos, provocado por la expansidn del

cultivo de la soya, con fines de exportacidén. Pero este notable aumento no ha

sido suficiente para compensar el lento crecimiento en el resto de los cultivos.

En cuanto a la productidn ganadera, que exhibe en su conjunto un menor cre-

cimiento que la produccidén de cultivos, también en ella se dan rubros con creci-

mientos altos y constantes, como es el caso de los productos de la avicultura,

y pobre crecimiento en otros rubros, carne bovina por ejemplo (Cuadro 10).

CUADRO N°10

América Latina: Produccidn pecuaria de alimentos por grupos de productos

1949-1975

(tasas anuales de variacién)

\

. 1949-1951 - 1959-1961 1969-1971 1949-1951
. 1959-1961 1969-1971 1973-1975 1973-1975
Carne (total) s 1.8 3.6 R 2.5
Carne bovina 1.3 2.8 0.4 1.7
Carne de aves ' 5.2 8.6 6.3 . 6.8
Leche 3.8 3.1 2.3 3.3 '
Huevos 5.4 I b b5 k.9 )

.

Fuente: CEPAL zi/. Cuadro 5, pag. 24

34/ 1bid.
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Otra vez, la situacién en el agregado puede ocultar importantes diferencias
en el comportamiento, no sélo en cuanto a rubros, sino que también en la situacidn
por paises o regiones. Asi, por ejemplo, se observaron tasas de crecimiento anual
cuatro veces superior en México y Centroamérica que en otra zona ganadera importan-

te, la regidn del Plata (alrededor de 4% y 1% promedio anual, respectivamente).

La importancia e impacto que tienen las variaciones en las tasas de crecimien-
to se aprecia mejor cuando se mira la posicidn relativa que cada rubro alcanza en

el total de la produccidén del sector (Cuadro 11).

CUADRO N°11

América Latina: Composicidén de la produccién agricola, por productos,
1950-1975
{en porcentajes)

1949-3951 1959-1961 1969-1971 1973-1975
Cereales 16.9 17.9 19.9 20.0
Raices y tubérculos 5.4 5,2 5.7 4.8
Sacarinos 8.2 8.4 7.7 7.7
Leguminosas secas 3.3 3.2 3.2 3.0
Oleaginosas 2.0 2.0 2.6 4,2
Hortalizas 1.3 1.5 1.9 2.1
Frutas 6.0 6.1 7.2 7.6
Bebibas y tabaco 11.1 13.6 8.5 8.2
Algoddn en rama 4.0 5.3 3.8 3.7
Fibras vegetales 0.0 0.1 0.2 0.2
Carnes 25.6 21.3 22.5 21.6
Leche, huevos y otros 16.2 16.4 16.8 16.9
pecuarios

Productos agropecuarios 100.0 100.0 100.0 100.0

Cultivos 58.2 : 62.3 60.7 61.5

Productos pecuarios 41.8 37.7 39.3 38.5
Fuente: CEPAL 32/. Cuadro 7, Anexo Estadistico.

35/ Ibid.
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b) La oferta interna™

La situacién de la produccién de alimentos en un pais no refleja totalmente

la situacidén en las disponibilidades para el consumo, debido a la influencia de

factores tales como el comercio internacional, los programas de ayuda y las va-

riaciones en las existencias.

La tendencia a una mayor dependencia de las importaciones, o a la reduccidn

de las exportaciones de alimentos, ha sido la tdnica en los paises en desarrollo,

especialmente en las Ultimas tres décadas. Segin cdlculos de la FAO las regiones

de desarrollo, que en su.: conjunto exportaban 8% de sus suministros de alimentos.

antes de la sequnda guerra mundial, pasaron a ser importadores netos de alimentos

a principios de los sesenta. Y América Latina no ha escapado a esa tendencia, por-

31/

gue aln cuando continda siendo exportadora, lo es a una escala mds reducida.—

En el siguiente cuadro (Cuadro 12) se muestra la evolucidn de las importa-

ciones y las exportaciones en los principales grupos de paises en América Latina

durante los ultimos 25 afios. Como una consecuencia de los cambios en el comercio

internacional, la evolucién de la oferta interna total ha sido mds favorable que

la tendencia observada en la producciédn.

En cuanto al comportamiento del consumo aparente, y oferta interna, de ali-

mentos por habitante en América Latina, ésta ha acusado diferencdia en los diversos

rubros. Ha crecido en trigo, aceites y grasas comestibles, azlcar, carne de cerdo

y aves, huevos y pescado. Se ha mantenido estacionario en tubérculos y raices,

leguminesas, hortalizas y frutas. Ha decrecido en maiz y carnes rojas.

)y

38/

tia

36/
31/

38/

La oferta interna se calcula a partir de la produccién nacional, a la cual
se resta el volumen exportado y se suma el volumen importado.

Naciones Unidas, Factores Determinantes y Consecuencias de ...., op.cit.,
pdg. 423.

CEPAL, Veinticinco afios en...., op.cit., pdg. 35.
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CUADRO N°12

América Latina: Participacién del volumen exportado en el total
producido y del volumen importado en la disponibilidad para
el consumo. Principales paises y Areas

(en porcentajes)

1951 1961 1971 1974

A B A B A B A B
Argentina, Brasil, México 17.7 6.3 16.1 5.2 14.1 4.2 12.4 7.4
Grupo Andino 11.0 9.6 12.5 12.4 9.7 13.3 15.3 9.8
MCCE/ 39.8 6.7 40.8 9.7 39.5 9.7 '48.6 10.7
Islas Del Caribeg/ 67.9 45.6 54.7 24,6 43.7 39.6 39.2 37.6
Otros paisesg/ ~20.6 9.1 21.3 10.8 22.8 10.3 20.3 8.7
AMERICA LATINA 22,2 10.1 21.6 8.8 18.3 10.2 17.4 12.2

Fuente: CEPAI_EQ--/° Cuadro 10, pag. 36

Notas: A. Participacién del volumen exportado en el total producido

B. Participacidén del volumen importado en la disponibilidad para el consumo

a/ Mercado Comin Centroamericano.

b/ Bahamas, Barbados, Cuba, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Repiblica Dominicana

y Trinidad y Tobago.

c/ Panamé, Paraguay y Uruguay.

39/  1bid.
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-

2. Organizacidén Espacial de la produccidén agropecuaria y la agroindustria

En el andlisis de la génesis de la organizacién‘espacial de las actividades
productivas y de la forma qomo se ha organizado el uso de los recursos para la
produccidn, es posible observar dos enfoques. El primero de ellos pone el énfa-
sis en los elementos que configuran las decisiones de localizacidn y el uso de
los recursos en una perspectiva regional (subnacional) o subregional. En el se-
gundo enfoque, la preocupacidén se vuelca hacia los aspectos que apoyan la interpre-
tacién de los fendmenos de localizacidn dentro de un marco de desarrollo-subdesarro-

1lo internacional.

a) Localizacidn y uso de recursos en una perspectiva regional

En la perspectiva subnacional los primeros intentos por sistematizar los pro-
blemas de localizacidén pueden encontrarse en los trabajos de los economistas alema-
nes Johann von Thiinen, Alfred Weber y August Ldsch. Tipica es la teoria de von
Thinen relativa a la asignacién de tierra entre actividades agricolas competitivas.

En este andlisis cldsico el factor determinante en la localizacidén es el costo del
transporte, de manera tal que las A4reas por cultivo; se siguen unas a otras en el
orden fijado por los crecientes costos de transporte por unidad de superficie culti-
vada. El esquema weberiano, por su parte, se aplica preferentemente al sector in-
dustrial y se refiere bdsicamente al problema de localizacidén de una firma individual. -

Las ideas de LOsch tienen mayor relevancia para los procesos orientados al mercado

y funciones de servicio especiales, a los cuales también pueden ser asimiladas las
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actividades agricolas. A partir de estas teorias numerosas extensiones y deriva-
ciones y nuevos enfoques se han desarrollado. Asi por ejemplo, es bien conocida
la llamada teoria del lugar central, primero desarrollada por L8sch y Christaller,
con la cual se trata de explicar la frecuencia de distribucién y la regularidad

, . 40 . 0o . P
espacial de las c1udades.——/ La teoria de von Thinen en elaboraciones tedricas

'

mas recientes ha tenido, paradojalmente, una mayor aplicabilidad en la economia

41/

urbana y su uso en estudios del sector agricola es escaso.—

En la misma categoria deben ubicarse la denominada hipdtesis industrial-urbdna,
desarrollada con el fin de explicar las disparidades regionales en los ingresos
p 42/ - N
agricolas,—’ los modelos basados en los conceptos de polos de crecimiento, inicia-
dos por Perroux, y los modelos de relacidn centro-periferia, cuando se aplican a

43/

nivel interregional (subnacional).—

40/ Una explicacidn sobre todas las teorias seflaladas se encuentran en Martin
Beckman, Location Theory, New York: Random House, Inc., 1968. Un trata-
miento mucho mds amplio y detallado se obtiene en Walter Isard, Location
and Space-Economy, Cambridge, Mass.: The MIT Press, 1972.

41/ Por ejemplo ver: Martin T. Katzman, The Von Thuenen Paradigm, the
Industrial-Urban Hypothesis and the Spatial Structure of Agriculture,
en American Journal of Agricultural Economics, vol. 56, N°4, Nov. 1974,
pags. 683-696. En este articulo se incluye un andlisis econométrico en
base a datos referidos al Estado de Goias, Brasil.

42/ 1Ibid, pdg. 686.

43/ Barbara Stuckey, Spatial Analysis and Economic Development, en
Development and Change, vol. VI, N°1, enero 1975, pags. 89-101.




48

b) Localizacidn y uso de recursos en el contexto del proceso de
desarrollo-subdesarrollo.

Segiln se sefialaba, un segundo enfoque analiza los problemas de localiza-
cidén a la luz de las diversas modalidades que han asumido las relaciones inter-
nacionales y de los efectos que éstas han tenido §1 interior de los paises sub-
desarrollados. En esta orientacidén el concepto de relacidn centro-periferia
rebasa los limites nacionales y se ubica en el contexto de la teoria de la de-
pendencia, la cual interpreta el caricter de las relaciones entre los centros do-
minantes y las periferias dependientes en los diversos periodos histdricos y se-
flala como estas Gltimas se organizaron internamente para insertarse en el esquema

de intercambio que les imponian los modelos de crecimiento imperantes.

La existencia de las dos dimensiones mencionadas en el andlisis explicativo
de las causas que han generado las formaciones espaciales en los paises subdesa-

4/

. . . ,_ 4
rrollados, puede prestarse en ocasiones a confusion y controversia.— Esto
puede suceder cuando no se empieza por aislar los factores determinantes de la

localizacién que operan a un nivel preferentemente subnacional, de aquéllos que

son consecuencia de acciones acontecidas mas alla de las fronteras nacionales.

Las teorias de localizacidn y organizacidén espacial que conforman el primer
enfogque explican mejor los problemas de la realidad europea y norteamericana, y
no tanto asi la de los paises subdesarrollados. En estos dltimos se hace imprescin-
dible incorporar las dimensiones proporcionadas por la teoria de la dependencia'
para explicar totalmente cuestiones tales como el surgimiento y localizacidén de
.las ciudades, la organizacidén y localizacidén de la infraestructura de servicios

y transportes, y otras por el estilo.

44/ 1bid., y también: John Friedman, A Comment on 'Spatial Analysis and
Economic Development', en la misma publicacidn.
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Esto se hace evidente al revisar ensayos como el escrito por Sunkel, en el

: . . : . 45
cual, precisamente, se caracteriza el proceso de desarrollo 1at1noamer1cano,——/

Para Sunkel "la variable estratégica del proceso de transformacidén estruc-
tural en la periferia es laAnaturaleza de sus vinculaciones con el centro, asi
como los cambios que ocurren en el centro y las r%acciones que ello origina en
la estructura socioecondémica de los paises periféricos". A partir de esta premisa
el anilisis se estructura de acuerdo con los principales periodos de la evolucidn

econdmica de los centros dominantes.

c) Efectos de la dependencia externa en la organizacidn espacial

Aunque existen ciertos rasgos generales, que son comunes en las relaciones
entre los centros y la periferia latinoamericana, no es menos cierto que se han
dado también las condiciones para que se desarrollen una diversidad de procesos

dentro del marco comin.

Sunkel caracteriza un primer periodo denominado mercantilista, que va desde
la llegada de espafioles y portugueses a América Latina hasta mediados del siglo XVIII.
Durante este periodo la sociedad colonial se organiza para permitir la explotacidn

de los recursos naturales para beneficio de la metrdépoli, basada en la explotacién

45/ Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, El Subdesarrollo Latinoamericano y la Teoria
del Desarrollo, México: Siglo XXI Editores, 1970, pags. 271-380.
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6/

de la.poblacién indigena.é— Paralelamente, se desarrolla una actividad agro-
pecuaria destinada a suministrar los alimentos para la poblacién local y los
trabajadores de las minas y plantaciones. Con tales fines se regionaliza la
produccidén. E1l grueso de la actividad extractiva se concentra obviamente donde
los recursos mineros son mds' abundantes, en México y Peri. En la periferia de
estos centros se desarrolla una actividad agricola de subsistencia, que al mis-
mo tiempo abastece el mercado interno e incluso genera excedentes para destinar-
los hacia centros coloniales; este es el caso de Chile, Ecuador y el No}oeste
argentino, con respecto al Virreinato del Pert. En regiones con escasa densidad
de poblacién, principalmente la Pampa argentina y Uruguay, se desarrolla casi ex-
clusivamente una actividad ganadera de exportacién. Finalmente, en las &reas

tropicales, particularmente en las colonias del Caribe, Venezuela y Brasil se es-

tablece una economia basada en la exportacién de productos agricolas de plantaciédn.

Es también dentro de este contexto en que surgen y definen su rol las ciudades.
Estas se crean y desarrollan para cumplir con la funcién de administrar la dominacidn
colonial y facilitar la extraccidn de las riquezas hacia las metrdpolis. La vincu-
lécién entre ciudades se establece sdlo cuando ayudan al mismo fin. Las vias de comu-
nicacidén son eminentemente centrifugas. Las flotas coloniales no favorecen el con-

tacto entre las colonias sino entre éstas y los centros.

46/ Las actividades principales eran las exportaciones de oro y plata y productos
no minerales tales como azlcar, cacao, café, palo brasil, tabaco, cuero, sebo,
carne salada, etc.
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ﬁn el periodo posterior —la época del liberalismo—que se fija a partir del
afio 1750, Gran Bretafia se afianza como potencia maritima y comercial, al tiempo
que se suceden los procesos de independencia y consolidacidn de estados naciona-
les. Es a partir de 1870 que las economias latinoamericanas entran en un franco
periodo de expansidn dentro ‘de un proceso que se ha denominado “"de crecimiento
hacia afuera". Los limites de esta expansidén y la profundidad y amplitud de sus
efectos dentro de las fronteras nacionales van a estar en gran medida supeditados

a las condiciones generadas en el periodo anterior.

La diversidad de factores que entran en juego hacé que la actividad exporta-
dora tenga alcances diferentes en los distintos paises. Pera vividé un breve pe-
riodo de auge exportader, por medio de la explotacidén de las guaneras de las islas
ubicadas frente a sus costas. Sin embargo, esta fue una actividad completamente
desvinculada al resto del sistema, la cual generd una rigqueza que fue apropiada
por reducidos sectores urbanos de la costa y no fue utilizada para transformar y
diversificar la estructura productiva del pais. México, en cambio, basé su acti-
vidad exportadora en la ganaderia, con lo cual se incorpord al proceso una gran ex-
tensién del territorio, y en la mineria, también relativamente dispersa. En este
caso el auge del sector exportador agudizd la concentracidn de la propiedad y del
ingreso, provocando una fuerte presidén sobre los recursos agricolas, que desemboca-

ria mds tarde en las profundas transformaciones conocidas como la Revolucidn.
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ﬁn Chile, el aspecto mds relevante lo constituyd la expansién salitrera.
Se tratd de una actividad situada én regiones distantes y cuyos efectos secunda-
rios se vieron disminuidos por la vocacidn exportadora de la infraestructura regio-
nal, que no se integré al sistema econdmico nacional; no obstante ello, conformé »
un importante mercado de biénes de consumo, y por.tanto, un estimulo para la ex-
pansidn de las actividades, especialmente agricolas, en el centro y sur del pais.

Posteriormente, el cobre tomari el lugar que primero ocupd el salitre.

En Argentina, los sectores exportadores ocuparon préctiéamente toda 1la
Pampa himeda. Esta expansién de la capacidad préductiva de la agricultura y la
ganaderia trajo consigo una importante transferencia de recursos humanos y de
capital, los cuales se orientaron hacia la construccién de un sistema de trans-
porte interno, de almacenes, frigorificos y otras infraestructuras de comercializa-
cién, de facilidades portuarias; en suma un gran esfuerzo de movilizacidén interna
de recursos en pos del objetivo exportador. Algo semejante ocurre en Uruguay, don-

de mds del 90% del territorio se incorpora a la actividad exportadora.

En el caso de las economias de plantacidén, éstas desarrollaron una actividad
agricola de exportacidn con anterioridad al ciclo expansivo de crecimiento hacia
afuera. En Cuba existia una précaria situacidn de la estructura productiva y el
auge exportador le significé un impulso para emprender la reorganizacidén y moder-
nizacién del sector azucarero tradicional. Sin embargo, @l no conseguir una diver-
sificacién del sistema productivo, su absoluta especializacién y dependencia exter-
na provocarian el colapso de su economia dgrante la crisis azucarera de los afios

. veinte. Distinto es el‘caso de Brasil, donde se dieron una serie de ciclos de ex-

pansidén de las exportaciones, para culminar con la gestacidén de la economia cafeta-

lera durante el siglo XIX. El auge cafetalero debido a su gran voiumen, su larga
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duracidén y la amplia extensidén geogrdfica que afectd, fue de fundamental importan-
cia para el futuro desarrollo del pais. En las amplias regiones cafetaleras se
produjo un fuerte desarrollo de la infraestructura de transporte y comunicaciones
y se establecieron los principales canales de comercializacidn en Rio de Janeiro
y S3o Paulo, ciudades que alcanzaron gran magnitid desde temprana data al consti-

tuirse en focos de concentracién poblacional.

Esta es a grandes rasgos la situacidn de los diferentes paises cuando deviene
lo que Sunkel llama la crisis del liberalismo, periodo que se inicia alrededor de
1914. En este lapso es la economia norteamericana la que toma una posicién de
preeminencia y se suceden grandes ajustes en el campo internacional. Por una parte,
la contraccién de la actividad econdmica en los paises industrializados se tradujo,
entre otras medidas, en una suspensién de sus inversiones en el extranjero. Por
otra parte, la contraccidén de las importaciones por parte de las economias centrales
y el fuerte crecimiento de la produccidn para la exportacidn en los paises perifé-
ricos, desencadend una caida en el nivel general de los precios y una acumulacidn
de existencias. Dependiendo de una constelacidén de condiciones internas, varios
de los paises latinoamericanos modifican su forma de vinculacidén externa y llevan
a cabo un profundo reajuste de su sistema econdémico, dando paso a un proceso que

se ha conocido como de industrializacidn para la sustitucidén de importaciones.
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El aspecto mids saliente de lo anteriormente expuesto, es que permite intuir
las circunstancias en que se gestaron muchos de los problemas actuales relaciona-
dos con el.abastecimiento de los grandes centros urbanos. Ni la organizacidn es-
pacial de los centros poblados ni la configuracién de los sistemas de transporte
y comunicacién fueron una consecuencia de la preoncupacién por el abastecimiento
interno. Como se ha sefialado, la funcidén primordial de la infraestructura que
se cred fue facilitar la extraccidén de log productos desde el drea donde se lle-
vaba a cabo la produccién para la exportacién, canalizdndolos hacia los puertos
de embarque. Los sistemas de transporte adquirieron una forma de delta, que co-
rrgsponde a lo que se ha denominado un sistema de mercado dendritico,ﬂl/ en los

cuales el flujo de productos adguiere un sentido fundamentalmente centrifugo, des-

de las ramas hacia la base del tronco situado en la ciudad-puerto de exportacidn.

Una estructura dendritica, o una radial, une todos los puntos tributarios a un
punto de concentracidén central, pero no une los tributarios entre ellos. De aqui
que este tipo de configuracidén se constituyd en una seria limitacidn para los es-

fuerzos posteriores de integracidén de los mercados nacionales.

A pesar de las limitaciones sefialadas, los sistemas de transporte poco a
poco juegan un papel aglutinador entre puntos poblados que van surgiendo y cre-
ciendo, estableciéndose en esta forma jerarquias que son propias de los sistemas

-

urbano-regionales.

47/ E.A.J. Johnson, The Organization of Space in Developing Countries,
Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1974, pdgs. 83-92.
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En la medida que se desarrollan los sistemas de transporte, los centros mas
importantes generados en los periodos precedentes se integran al sistema urbano-
regional con distinta suerte. Al mismo tiempo, se modifican los costos de trans-
ferencia para la localizacidn de actividades, privilegidndose algunos puntos en

el espacio en desmedro de otros.

La situacidén general desde el punto de vista de la organizacién espacial no
se modifica con el proceso de industrializacidén. Como lo sefitala Rofman, el flujo
de materias primas, bienes intermedios y bienes de capital para mantener la acti-
vidad industrial valoriza los puntos de transbordo, con lo cual se produce la
atraccidén de las actividades del sector secundario hacia aquellos nicleos costeros
que ya se habian destacado durante el auge de las exportaciones. La estructura de
la red de transporte no se altera. Las vias terrestres que se asfaltan o pavimen-
tan corren paralelas a las redes ferroviarias, con lo cual se privilegia aun mis
los centros urbanos de mayor tamafio y se refuerzan las ventajas de localizacidén de
lés puertos y los ejes puerto-conglomerado principal (por ejemplo Buenos Aires en
Argentina, Valparaiso-Santiago en Chile, Santos-S3c Paulo en Brasil, Veracruz-
México en México, etc.). El Estado por su parte, invierte en capital social bdsico
preferentemente en aquellos nicleos urbanos de mayor demanda, con lo cual impulsa
el crecimiento de economias externas en los centros seflalados y realimenta la con-
centracidén de actividades.ﬁg/ En la medida que los grandes centros urbanos crecen
y la metropolizacidén se acentia, los problemas de abastecimientos de alimentos y

materias primas agricolas se agudizan paralelamente. Estos bienes provienen de

48/ Alejandro B. Rofman, Dependencia, Estructura de Poder y Formacidén Regional
en América Latina, Buenos Aires: Siglo Veintiuno Argentina Editores, 1974,
pags. 136-154.
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las periferias menos favorecidas, donde la construccidn de vias de trénsito per-
manente es mas escasa. Sus costos de transferencia hacia los centros, ya sea

para el consumo de'la poblacidén o para la transformacidén agroindustrial se hacen
relativamente mas caros. Esta situacién aminora las ventajas locacionales de 1la
agroindustria que, siguiendo la tendencia general. se ha agrupado en torno a los
mayores conglomerados urbanés, al tiempo que dificulta y encarece excesivamente
el aﬁastecimiento de productos alimenticios procesados a las ciudades de menor

tamafo.

3. Renta de la Tierra y Uso del suélo Ccircundante a las Grandes Urbes

La revisién del proceso de urbanizacidén y de organizacidn espacial de las
actividades productivas desde uné perspectiva histérica, nos lleva a concluir
gue los esquemas qgue se observan en la actualidad han sido en gran medida deter-
minados en periodos muy tempranos de la historia econdmica latinoamericana. Esto

es muy claro en el caso de las grandes ciudades.

Para fines del siglo XVI se habian fundado 12 de las 16 ciudades latinoame-
ricanas que en 1970 tenian un milldn o mis de habitantes: La Habana, Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey, Caracas, Bogotd, Lima, Recife, Rio de Janeiro,
Sdo Paulo, Santiago y Buenos Aires. Si se consideran las ciudades gue tienen
sobre medio millén de habitantes, habria que mencionar ciudades tales como

49/

Maracaibo, Cali, Quito, Guayaquil, Salvador, La Paz y Cdrdoba.—

49/ Naciones Unidas, Politicas de Tierras Urbanas y Medidas de Control del
Uso de la Tierra, ST/ELA/167/Add. 3, vol. IV, Nueva York, 1973, pag. 3.
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Es precisamente en ‘estas grandes ciudades, de tan temprana gestacidn, donde
la concentracién de la poblacién provoca una mayor demanda por tierras y donde
los conflictos entre usos alternativos de este factor se advierten de manera mas

aguda.

Concretamente, el énfasis se pone en esta seccidén no en los macroprocesos
de organizacidn de la produccién agricola, a nivel nacional o regional, sino en
los procesos localizados en los limites urbano-agricolas. Estos microprocesos
son muy dindmicos,puesto que los limites urbanos se encuentran en constante ex-
pansidén, obligando a una igualmente continua reformulacidén de las actividades
productivas en dichas fronteras. La llave para conocer el cardcter que encierra
este conflicto rural-urbano se encuentra en la renta que se genera cuando la
tierra es destinada a usos alternativos.,

0/

. 5
a) Renta de la tierra en las zonas rurales y urbanas—

Aunque corrientemente el concepto de renta de la tierra se asocia con las
tierras dedicadas a la agricultura, éste es igualmente aplicable a los sitios

urbanos.

Los fundamentos de las teorias sobre renta de la tierra pueden rastrearse
hasta el afio 1817, fecha en que David Ricardo publicé "Sobre los principios de
economia politica y tributacidén". Para Ricardo la renta era un valor asociado
con la fertilidad de los suelos que se manifiesta cuando, respondiendo a las
presiones de la demanda por productos agricolas, tierras de menor fertilidad son

puestas en produccidén. Entonces, la ventaja de las tierras mas fértiles, que es

50/ Un exhaustivo tratamiento sobre el tema se encuentra en: William Alonso,
Location and Land Use, Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1974,
También en: Walter Isard, op. cit., pags. 189-296.
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igual al valor de la diferencia en la productividad del suelo, es apropiada

completamente por sus duefios. Aungue Ricardo reconocid el efecto de los costos

de transporte, fue Johan H. von.Thﬁnen quien incorpordé la localizacidn en el

andlisis de las rentas agricolas de manera sistemdtica. Para este autor las

rentas diferenciales por localizacidén se producen cuando alrededor del lugar de

mercado los diferentes rubros pujan por el uso del suelo, siendo éste asignado =
a aquel rubro que para cada localizacidén muestre una mayor ventaja. Tal ventaja

se estima a partir del valor de la produccién, del que se deducen los costos de

produccidén y de transporte.

En el caso de las tierras urbanas, la asignacién de actividades a diferentes
zonas en la ciudad se asemeja a la asignacién de rubros agricolas a las tierras
ubicadas a diferentes distancias del mercado. El centro del distrito comercial
juega en la ciudad el papel que el mercado desempefia en las actividades agricolas

(Figura 2).

Figura 2. Anillos de uso de la tierra en los sectores rural y urbano, determinados por las rentas generadas
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Indudablemente que los costos de transporte juegan un papel crucial en la

51/

determinacién de las rentas tanto rurales como urbanas,~— pero el andlisis de-
tallado de ellas obliga a la consideracidén de factores adicionales, algunos de

los cuales presentan serias dificultades para su tratamiento formal. Asi por
ejemplo, el estudio de la renta y el uso del suelo en la agricultura —donde los
costos de transporte son considerados explicitamente— puede llevar a desarrollar
modelos que incluyen, ademds de la localizacidén: (a) las variaciones en la inten-
sidad de uso; (b) las variaciones en los costos de produccién con la distancia;
{c) 1las combinaciones de cultivos; y (d) los ya mencionados efectos de la va-

52/

riabilidad en la fertilidad del suelo.=—’ En el estudio de la renta urbana los
costos de transporte son igualmente importantes, pero ellos se incorporan al ana-
lisis implicitamente por medio de la consideracidén del efecto que tienen sobre el

53/

volumen de ventas de las firmas comerciales.— Los factores gue se toman en
cuenta en este caso pueden ser, por ejemplo: (a) 1la distancia efectiva desde
el centro de la ciudad; (b) accesibilidad de clientes potenciales; (c) el
nimero de competidores, sus localizaciones, y la intensidad con la cual ellos
compiten por las ventas; y (d) la proximidad a sitios dedicados a usos comple-

54/

mentarios, en términos de atraccién de clientes o reduccidén de costos.™—

51/ W. Isard, op.cit., pags. 205 y 280.
52/ W. Alonso, op. cit., pag. 37.

53/ W. Isard, op. cit., pag. 205.

54/ 1bid., pag. 200.
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Denfro de los usos urbanos, los usos residenciales han tenido un tratamiento
menos formal que los usos no residenciales, comerciales o industriales. Sin
embargo, en los modelos relacionados con las rentas urbanas provenientes de los
usos residenciales el costo de transporte en los viajes diarios (ida y vuelta al

5/

. . 5 . : . .
trabajo) es también un factor central,—" mientras que otros factores también
pueden ser considerados, por ejemplo: (a) calidad del aire; (b) caracteris-
ticas del paisaje; (c) asociacidn con un determinado tipo de vecindario; vy

6/

. g 5
(d) acceso a escuelas, parques y a otros servicios y facilidades.—

De lo anterior se desprende que los factores intervinientes en la determi-
nacidén de la renta de la tierra, son variados y complejos. En la practica, sus
efectos se manifiestan en fendmenos tan variados como la formacién de ¢inturones
agricolas élrededor de los centros urbanos, cuya finalidad principal es abastecer
a éstos de hortalizas y otros productos de consumo fresco; o bien, como un movi-
miento de subﬁrbanizacién gue ha llevado é las personas de mayores ingresos a re-
sidif en las afueras de las ciudades, dejando espacios al interior de ellas para
que se ubiquen grupos mds pobres. En el limite de las ciudades, en la zona de
transferencia entre los usos urbanos y agricolas, los usos urbanos tienen un com-~
portamiento mas agresivo, .puesto que generan una renta superior. Esta habilidad
de la tierra para producir diferenciales de renta de acuerdo a su uso, termina por
desbaratar la produccidén agricola que se genera en dicha periferia. ULa tierra puede
ser retirada definitivamente de la produccidn cuando se da paso a ia construccidn

de viviendas. Puede ser mantenida ociosa, con fines especulativos. Igualmente,

55/ W. Alonso, op.cit., pags. 19-35.
56/ A. Allan Schmid, Converting Land from Rural to Urban Uses, Washington D.C.:
Resources for the Future, Inc., 1968, pag. 28.
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se puede ver sometida a un proceso de sucesivos fraccionamientos, con un resulta-

do de menor produccidén de excedentes para el mercado en las parcelas que se crean.

b) Uso del suelo en las periferias urbanas

Las actividades agricolas que se desarrollan en las fronteras urbanas no han
tenido un tratamiento muy extenso en la literatura relacionada con el tema. La
razon puede estar quizds en que la principal motivacidn de cambio viene desde la
ciudad, y la direccién del cambio es de lo agricola a lo urbano. Pero tal acti-
vidad agricola no puede ser ignorada, no sélo por el papel que juega en los abas-
tecimientos urbanos, sino también porque posee caracteristicas que la hacen en
algunos aspectos muy diferente de la localizada en areas mis apartadas de las
ciudades. Ya menciondbamos que tanto las teorias de la localizacidn agricola
como algunas evidencias practicas, sugieren que la produccidn en esta zona esta
orientada hacia los productos perecibles. Por supuesto que esta situacidn puede
verse modificada por los avances tecnoldgicos en transporte, manipulacidén y al-
macenaje, pero en la medida gque las condiciones sean adversas, la produccidn de
perecibles estard circunscrita, sino a la periferia misma de las ciudades, a los

1/

. . c s s . , . 5
distritos o municipios dentro de un radio relativamente reducido.—

De los usos urbanos el uso con fines residenciales es el que ocupa mias es-
pacio. En los paises subdesarrollados el fendémeno de suburbanizacidén no tiene las
caracteristicas que se observan en los paises desarrollados. En los primeros, las

afueras de la ciudad son ocupadas tanto por residencias de la clase media y alta

57/ Frank Leeming y John Soussan, Structures at the Fringe of the City, en
International Social Science Journal, vol. XXXI, N°2, 1979, pdg. 274.
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como por viviendas de baja renta y de poblacidén espontanea (conocidas también
como callampas,' villas miseria, favelas, etc.). La ocupacidn de los aledafios
por la totalidad de las clases sociales da origen a diferentes configuraciones, aun-

gue por regla general se observa una manifiesta segregacidn por clases de ingreso.

Respecto de la industria, existe suficiente evidencia en cuanto que las
fueras de las ciudades se estdn convirtiendo en las dreas industriales dominantes.
A esto contribuye la accidén de las agencias gubernamentales, las cuales son res-
ponsables por la localizacidén en esas dreas de casos especiales, tales como grandes
plantas, industrias peligrosas (muchas clases de industrias quimicas, por ejemplo),
aeropuertos, plantas de agua potable y de tratamiento de agués residuales, plantas

8/

de energia eléctrica, etc.é— Una tendencia que se desarrolla con el crecimiento
industrial es la relocalizacidén de industrias. Estas, incapacitadas para exten-
derse a los sectores vecinos ya urbanizados, optan por trasladarse hacia las afue-
ras de la ciudad, adquiriendo en esta oportunidad mds terreno del que necesitan con

9/

. ‘ . 5 . .
el fin de proveer futuras ampliaciones.—' Muchas municipalidades han reforzado
esta tendencia mediante la creacién de los llamados parques industriales. En
éstos, grandes extensiones de terreno han sido reservadas para usos industriales

y si, como se piensa, ellos actan como polos de crecimiento, terrenos adicionales

se ocupardn en el futuro para residencia e infraestructura.

58/ 1Ibid, pag. 277.
59/ Organisation for Economic Cooperation and Development, Land Use Policies
and Agriculture, Paris: OECD, 1976, pag. 27.
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Otra notable caracteristica de los terrenos agricolas circundantes a las
ciudades es su posesién con propdsitos de especulacién. En realidad, una pro-
porcién importante de la demanda privada por tierras en estas dreas es puramente
especulativa, especialmente durante periodos de fuerte inflacidén, ya que la tierra
se supohe un buen resquardo por ser indestructible y dificilmente depreciable en
el largo plazo. En estos casos, la tierra puede o no ser destinada a la produc-
cidn agricola, porque su valor no se desprende de su capacidad productiva en su
presente uso, sino de sus incrementos potenciales futuros en su valor como capital.
Tales tierras frecuentemente se dejan en barbecho y de aqui surge otra caracteris-
tica en el uso de las tierras agricolas circundantes a las ciudades: altas propor-
ciones de tierra sin uso. La especulacidn es uno de los principales mecanismos en
la transferencia de tierra desde los usos agricolas a los urbanos. Una transfe-
rencia de este tipo casi siempre significa un cambio en la propiedad de la tierra,
y éste, a su vez, a menudo se produce con mucha anticipacién a la modificacién

0/

. 6
efectiva en su uso.—

60/ F. Leeming y J. Soussan, op. cit., pdg. 276.
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C. Procesos de Intermediacidén y Transformacién

Existen una multiplicidad de factores que configuran lo que se ha lla-
mado algunas veces el problema comercial de los productos agropecuarios. En-—
tre éstos, los procesos de distribucidn y transformacidn tienen una gran sig
nificacién, aunque por supuesto no hacen la totalidad del problema; como tam
poco los variados aspectos que encierran la comercializacidn y procesémiento
de productos agropecuarios constituyen la totalidad del problema de los abas
tecimientos de alimentos a los mercados urbanos (ver Figura 1). Conscientes
de ello, y sin el &nimo de parcializar excesivamente el andlisis, en esta sec
cidén el foco de interés se centrard en la caracterizacién de la dotacidn de
infraestructura fisica y de los agentes que actdan en el proceso de abasteci
miento desde la perspectiva que es mds relevante a este trabajo: el proceso
de urbanizacién y la determinacidén de una estructura urbano-regional., Natu-
ralmente, el estudio sistemdtico de los problemas del abastecimiento urbano
de alimentos requerird de un tratamiento més exhaustivo de los aspectos vin-
culados a la comercializacidn y procesamiento que el desarrollado en el pre-
sente trabajo. -

1. Urbanizacidn, Concentracién Industrial y Desarrollo de la Infr aestructu-

ra de Abastecimiento.

La caracterizacidén de la situacidén actual de la infraestructura de abas
tecimiento pasa necesariamente por la consideracidén de las implicaciones que
sobre ella han tenido los procesos de urbanizacidén y de concentracién de la
industria. Esta relacién ya fue sugerida en el punto B.2 anterior, cuando
se hacia mencidén a la manera en la cual se generd la estructura urbano-regio-
nal en América Latina durante los diversos periodos de su desarrollo histdri-

co y a las implicaciones que ello acarred en el delineamiento de la infraes -
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También se establece que la concentracidn de actividades en el centro,en
una primera etapa del sector importador-exportador, posteriormente del sector
industrial;genera economias externas de aglomeracidén, las cuales tienden a a-
firmar ventajas comparativas para la localizacidn de nuevas actividades. Las
economias externas de aglomeracidén determinan una mayor productividad del ca-
pital real localizado en el centro, 1o que permite obtener una mayor rent':abi-=
lidad de los recur sos financieros que allf se invierten.

En cuanto a la poblacidén se dice que la creciente concentracidn de actiw
vidades transforma el centro en un punto de atraccibén para la poblacién de la
periferia, en tanto que el incremento de la ocupacién en este punto determina
un mayor monto de sueldos y salarios pagados y consecuentemente un aumento
del ingreso personal disponible. La ampliacidén del mercado del centro, deter
minada por el incremento de la poblacidn y del ingreso personal disponible, a
su vez, estimula la expansidn y diversificacién del sector terciario.

Las caracteristicas del proceso de concentracidén llevan a que las activi
dades econdmicas de la nacidn en su conjunto tiendan a organizarse en forma
dependiente de la concentracidn demogréfica y de actividades localizadas en el
centro; ello determina que la infraestructura nacional en su conjunto sea con

cebida en funcidn de esas interpendencias y de los flujos que ellas originan.

62/ Carlos A, de Mattos, La Movilidad Espacial de Recursos en los Paises
Latinoamericanos, pdgs. 121-124. En "Planificacién Regional y Urbana
en América Latina%. Textos del ILPES. México: Siglo XXI, Editores,

1974, pags. 118-132.

62/
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tructuré de transporte y comunicacidén. Claro estd que.la constante de concen

tracién urbana e industrial no sdlo afectd al transporte, sino que también ter-

mind por imponer un patrdén en torno al cual se organizd la totalidad de la in-

fraestructura para el abastecimiento. ' l .
La literatura sobre el desarrollo industrial no hace referencia especial

a la industria procesadora de materias primas agricolas, pero no hay razones

para pensar que ésta haya escapado a las presiones y tendencias que afectaron

al resto de la actividad fabril. El contexto en que se produjeron los flujos

interregionales de poblacidn y de recursos financieros que fueron conformando

la geografia urbana, la base industrial y la infr aestructura econdémica ha si~

61/

do extensamente tratado por numerosos autores. De Mattos resume tales i -
deas sefialando que es posible comprobar que desde la época de la Colonia cier
tos puntos del espacio nacional (en la mayoria de los casos la ciudad capital,
v en su defecto algin centro portuario) han tendido a absorbef y centralizar
la mayoria de las actividades de intermediacidén comercial entre ese punto y
su periferia nacional y entre la nacién y el festo del mundo. De tal forma,
la acumulacidén del capital realizada por el centro a partir de las actividades
de importacidn-~exportacién y de ciertas actividades administrativas, localiza-

das conjuntamente en ciertos puntos del espacio geogr 4fico, aparecen como los

elementos iniciales del fendmeno de concentracidn.

61/ Osvaldo Sunkel y P. Paz, op.cit. También: Alejandro B. Rofman, op.cit. o
Ademds véase: Celso Furtado, El Proceso Histérico del Desarrollo, en
Desarrollo y Subdesarrollo, Buenos Aires, EUDEBA, 1964.
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La canalizacidén de "~recursos financieros hacia la metrépoli favorece una
creacién desproporcionada de la infraestructura en este punto con respecto al
resto del territorio nacional. Con todo, el extraordinario crecimiento pobla-
cional y el constante aumento de los ingresos, tipicos del proceso de metropo-
lizacidén, han provocado finalmente una manifiesta deficiencia de la infraes -
tructura bdsica,entre éstas la de abastecimiento de alimentos,localizada en el
centro.

Las inadecuaciones infraestructurales para el abastecimiento de alimentos
en las grandes ciudades deben analizarse, entonces, a la luz de dos realidades:
(1) las inadecuaciones que surgen entre requerimientos por servicios y la dota-
cién de infraestructura a nivel de la gran ciudad, y (2) aquéllas que son el
reflejo del vacio funcional que se produce en otros puntos del territorio, como
consecuencia de los procesos de concentracidn sefialados, y que también impactan
negativamente la adecuada transferencia de productos hacia el lugar central.

La primera dimensién del problema es la mads evidente. Las inadecuaciones
surgen en la gran ciudad porque el ritmo de las inversiones para la distribucidn
son insuficientes y la canalizacidén de volUmenes crecientes de productos y su
manipul acién claramente sobrepasan la capacidad instalada y la capacidad de ope-
racién de los sistemas existentes. La inversidn privada queda rezagada con res-
pecto a los requerimientos crecientes dque provienen de los movimientos en la po-
blacién y los ingresos, a lo cual se suma una inversién piblica también defici-
taria. La inversién piblica es fundamental, en la medida que existen Areas que

han sido dejadas casi totalmente en manos del aparato piublico, como es el caso

de la dotacién de vias de transporte y comunicaciones y de mercados cen-—

trales mayoristas y minoristas. En otras dreas el sector publico tiene también
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una importante éarticipacién, por ejemplo en lo referente a facilidades para el
almacenaje, mataderos, frigorificos e incluso, en algunas oportunidades también
cursiona enla creacidén de diferentes tipos de expendios para la venta minorista
al piblico. No obstante la amplitud del campo de accidén estatal, el sistema de
mercadeo alimentario ha sido tradicionalmente tratado de manera muy débil en
los programas de desarrollo, lo cual ha traido como consecuencia una menor asig-
nacidén presupuestaria en esta drea que la deseable. Paralelamente, aparecen
problemas de escala que juegan también negativamente. Se habia mencionado an~
teriormente la existencia de economias externas de aglomeracién que faworecian
la orientacién de los flujos financieros hacia la gran ciuwdad. Pero ello tiene
limites, pasado los cuales se generan deseconomias externas, lo cual baja el
rendimiento de la inversidn total y en consecuencia hace poco atractiva la in-
versidén nueva. En el caso de la inversidén piblica, amén de escasa, una propor-
cién significativa de ella debe destinarse a la eliminacidn o atenuacidn de los
efectos de tales deseconomias, en la forma de inversiones ﬂorzadas.ﬁé/

La dimensidén extra-metropolitana del abastecimiento de alimentos a las
grandes ciudades es, por su parte, igualmente importante y, en muchas ogasio—
nes, dificil de percibir. El desarrollo insuficiente de la infraestructura a
escala nacional tiene un efecto muy obvio en cuanto a que liﬁita el acceso a
bienes y servicios por parte de las ciudades menores y muy en particular, por
parte de las empresas localizadas en ellas. Pero el efecto negativo también
se hace sentir a nivel de la gran ciudad. Las empresas alli localizadas ven
reducidas sus posibilidades de colocacidn, a raiz de la deficiente integracidn

y desarrollo del mercado nacional. El abastecimiento de productos y materias

primas agr icolas se dificulta en la medida que ellos deben provenir de &reas

63/ 1Ibid., pdg. 127.
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més extensas y alejadas. La carencia de infraestructura y facilidades para
la comercializacién en las 4reas de produccidn puede dar origen a monopsonios
espaciales, con todas las secuelas de ineficiencias que ello implica (bajos
precios recibidos por los agricul tores, abultados mArgenes de comercializa-
cidn, altos precios pagados por los consumidores). De aqui que no esti de-
mids reforzar la importancia estratégica que tiene el prestar atencidn a la
fase rural del abastecimiento urbano de alimentos. No es osado adelantar

que en muchas oportunidades puede tener un impacto similar o superior en el
mejoramiento del abastecimiento metropolitano de alimentos el destinar fon-
dos para la construccién o refaccién de centros de acopio, mercados, plantas
de empaque, etc., en laz zonas rurales, que su uso alternativo en obras simi-
lares pero ubicadas a nivel urbano.

2. Caracteristicas e Inadecuaciones en la Infraestructura Bdsica de Transpor-—

te y Comercializacidn.

Previo a cualquiera evaluacidén de la situacidén de la infraestructura para
el abastecimiento se hace necesario llamar la atencidén acerca de las diferencias
que existen entre aquella que sirve exclusivamente a estos fines y la que tiene
usos miltiples. Esta Gltima dice relacidén fundamental con la infraestructura
fisica de transporte y comunicacidén. Hacer la diferencia puede ser importante
en el momento de analizar las causas de las inadecuaciones u obsolencia de las
obras y equipos, las que pueden estar determinadas en mayor grado por modifica-
ciones ocurridas en el uso principal que por modificaciones ocurridas en el
area dg los abastecimientos alimentarios. Asf{  por ejemplo, las causas de las
deficiencias en los trazados ferroviarios y de la obsolencia en el material ro-
dante pueden encontrarse generalmente en el hecho de gue ellos sirvieron origi-
nalmente al comercio de expcrtacidén y una vez que esta actividad declind, no
tuvieron la flexibilidad para adaptarse al abastecimiento interno, cuyos requi-

rimientos de trazado y de equipos son muy diferentes.



70

A continuacidén se pasa a resefiar la situacidén de las principales infraes-

4/

g , 6
tructuras de transporte y comercializacién.—

a) Transporte caminero

Condicidén indispensable para este medio de transporte es un buen sis-
tema de carreteras transitables en toda época. Debe subrayarse el desequili -
brio que se puede observar en la distribucidn geogr 4fica de las redes camine -

-ras en América Latina, en donde ha habido una concentracién de buenos caminos
-alrededor de los centros urbanos quedando grandes porcionesldel territorio ru-
ral sin ellos o con caminos muy deficientes.

" En general, los gobiernos de los diversos pafses han dado prioridad a la
construccién y mejoramiento de las carreteras troncales que unen los principa-
les centros de consumo y de produccidén industrial y a aquéllos que se integran~
en el sistema intercontinental, tales como la Carretera Panamericana, la Carre
tera Transver sal Latinoamericana, y la Carretera Marginal Bolivariana de la
Selva.

Las carreteras principales son fundamentales para la movilizacién de pro-
.ductos e insumos industriales, para el abastecimiento de los centros urbanos
-més importantes y para la integracidén entre ellos y la integracidén continental.
"Sin embargo, en cuanto a la movilizacidn de los productos e insumos agr icolas
y la integracién de todas las regiones a la economia nacional, los caminos se-

cundarios son un elemento clave.

'

64/ FAO, Politicas Gubernamentales de Mercadeo en América Latina, Informe
del Seminario de la FAO sobre ...... Bogotd, Colombia, 1966, pdgs.l3-75.
Ain cuando en los Ultimos afios se han emprendido numerosas reformas y se
han creado nuevas obras de infraestructura, la situacién sigue siendo,
en rasgos generales, similares a la descrita en el informe. Cuando ha si-
do el caso, la informacidn se ha actualizado basado en: INTAL, La Infraes-—
tructura y Servicios en la Integracién de América del Sur, en Integracidn
Latinoamericana 3 (25), pags. 3-28.
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La construccién y mejoramiento de los caminos secundarios ha tenido distin-
ta intensidad en los paises, dependiendo en general del grado de desarrollo de
otros modos de transporte y de las caracteristicas de transporte intermodal (mul-
timodal). A pesar del relativo incremento logrado en carreteras pavimentadas y
afirmadas, existe un porcentaje considerable de caminos que no reciben atencidén
o si la reciben, ésta es inferior a la minima necesaria para mantenerlos en con-
diciones de uso durante las estaciones de lluvia. En muchos paises una alta
tasa de deterioro de los caminos existentes se debe a la falta de control sobre
el tamafio y peso transportado por los vehiculos.

Ademds de los crecientes costos de operacién y mantencidn, han atentado
contra una mayor expansidén de los medios automotores factores tales como la
ausencia de un mercado organizado y especialmente en el caso de los productos
agr icolas, la escasez de fletes de retorno de productos de origen industrial,
Con todo, el transporte automotor ha crecido hasta transformarse en el principal
medio terrestre, debido a su flexibilidad de horarios, rapidez, amplia autono-
mia en el servicio y la minimizacién de las transferencias entre medios, con
la consiguiente reduccidén de los deterioros por manipuleo.

b) Transporte ferroviario

El medio ferroviario para el transporte de productos agropecuarios tie-
ne una participacién limitada, con la excepcidn de Argentina donde estos produc-
tos y los forestales constituyen la mayor parte de la carga transportada por
ferrocarriles.

Con la declinacidn de la actividad exportadora y el avance del transporte
caminero los propietarios de los ferrocarriles no estuvieron dispuestos a reno-
varlos, debido a la baja en la rentabilidad que implicaba realizar inversiones

en material a costos de renovacidén. Pese a la transferencia al Estado de la
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propiedad de los principales sistemas ferroviarios, la tendencia no se modificd
substancialmente. Los planes de mejoramiento y los gastos de mantencién han si-
do insuficiente y han determinado un paulatino pero constante deterioro y obso-
lescencia del material rodante, de las ferrovias y las instalaciones anexas.
Los nuevbs trazados son mas escasos y mds adn, muchos kildmetros de ramales
secundarios han sido eliminados del tréifico corriente.

Ademas de lo sefialado, varias otras circunstancias atentan en contra de
un uso mds amplio del transporte ferroviario. El ferrocarril es un medio de
transporte de carga lento. La topografia y la falta de vias dobles y mﬁltipleé
para el desplazamiento simultdneo de trenes son en buena parte responsable de
esa lentiﬁud. Por otra parte, la estacionabilidad que caracteriza la produccién
de muchos productos agr icdlasno se compatibiza con las caracte;isticas de las
operaciones ferroviarias.> A las dificul tades para satisfacer la demanda de
vagones en los periodos de cosecha se suman los problemas que suponen mantener
equipo ocioso durante el resto del afio. Otro factor que suele caracterizar
.el transporte ferroviario es un manejo y movimiento de la carga poco satisfac-
torio, ya sea por problemas de indolés burocrétices o laborales.

"La dificul tades para asegurar un abastecimiento adecuado de petrdleo y
sus crecientes costos han colocado al ferrocarril en una posicidén mucho méas
competitiva con respecto al transporte automotor, fundamentalmente en lo

-

concerniente al transporte de grandes volimenes a distancias medias y largas.
Con esto en vista se deberdn proponer soluciones para superaé las limitacio-. .
nes éue le son caracteristicas. Asi por ejemplo, se puede aumentar su capaci-
dad de adaptacidén a distintos volUmenes de carga y regular la demanda por va-
gones, por medio de la combipacién de los servicios de transporte con servicios

de almacenamiento.
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c) Transporte maritimo

Debe distinguirse el transporte maritimo propiamente tal del deno-
minado transporte costero, esto es, aquel que se realiza a lo largo de las
costas de cada pais.

En los paises latinoamericanos, casi sin excepcién, el barco continda
siendo el prinicipal medio de transpbrte de productos de exportacién e im-
portacién. Las marinas mercantes del drea que participan en este comercio
han tenido la oportunidad de incrementar y renovar sus equipos. Pero, en
general, en América del Sur los tréficos regionales son atendidos mediante
rutas cuyo destino principal se encuentra en otros continentes, lo cual pro-
voca una mayor demora para el despacho de algunas mercader fas, especialmen-
te aquellas que requieren transporte especializado. Entonces, una limitacidén
que enfrenta el transporte maritimo en la regidn es la carencia de servicios
regulares destinados a atender exclusivamente sus requerimientos, es especial
cuando se trata de trificos entre el Atlédntico y el Pacifico.

El comercio de cabotaje de productos agr icolas es relativamente pequefio,
sin embargo, es de gran importancia para varias zonas costeras que son aten-
didas casi exclusivamente por este medio de transporte., Las principales li-
mitaciones que enfrenta el transporte costero se derivan del uso de equipos
anticuados. Como consecuencia, el transporte de productos por este medio es
a menudo lento e incierto. Ademds, ciertas rutas se atienden con poca fre-
cuencia y la administracién no estd libre de serias fallas.

Las actividades de carga y descarga en los puertos constituyen un fac-
tor importante en la determinacién de la efectividad y eficiencia en el trans-
porte maritimo y costero. Aunque no es el caso de la mayoria de los puertos,
en los principales se han venido haciendo frecuentes los problemas de conges=-

tién.
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La lentitud de las operaciones, la baja frecuencia de atraques y los pro-
biemas de congestidn en los puertos, elevan los costos globales del porteo y
en el caso de los productos agr icolas perecederos se pueden ocasionar dafios
y pérdidas considerables.

Ademis de la insuficienéia de instalaciones de atraque, lo que puede pro-
vocar conyunturalmente congestidén, otros problemas observados son la baja ca-
pacidad de almacenaje, que imposibilita una evacuacidn répida de cargas acumula
das, v los problemas de calado y multiplicidad de tamafio en los puertos, lo que
hace antiecondmica la administracién del conjunto.

El mejoramiento de.la situacién‘en los puertos puede lograrse via amplia-
cibén y modernizacidén de las instalaciones fijas, pero también en muchas oportu-
nidades se podrdn expeditar las operaciones por medioc de modificaciones en
los procedimientos. Finalmente, existen circunstancias en las cuales la opera-
cién en los puertos se pueden ver afectadas positivamente a causa de la creacidn
de facilidades fuera de ellos, como es el caso del almacenaje de compensacidn
que permite un flujo mds regular hacia los puntos de embarque.

d) Trangporte fluvial

En América del Sur existe un nimero apreciable de grandes rios que pue
den ser aprovechados para el transporte econdmico, no sélo dentro sino que tam-
bién entre los paises. E1 factor principal que ha limitado el uso de los rios
para el transporte de los productos agr icolas ha sido la falta de empresas bien
organizadés para la conduccién de estas actividades. A consecuencia de ello
faltan instalaciones adecuadas para la carga y descarga en los puertos fluvia-
les y no existe una buena coordinacién entre la movilizacién de proauctos por rios
v su traslado posterior por carreteras y ferrocarriles para la distribucién

interna o exportacidén de éstos.
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El uso de las vias navegables interiores, podria ser ampliado por la ac-
cidén gubernamental, ya sea por medio de la habilitacidn de vias, construccién
de puertos fluviales y adquisicidén de nuevos equipos. En la prictica, las po-
liticas promocionales por parte de las autoridades han sido limitadas y las
vias navegables interiores muestran casi exactamente la misma configuracidn

que ‘una década atrés.

e) Transporte aéreo

El medio aéreo significa una muy pequefia proporcidén de los servicios
de carga prestados dentro de la regidén. Como medio de transporte para los
productos agropecuarios sdlo tiene una significacidén en el caso de la exporta-
cidnde productos de caricter muy perecedero y con un alto valor unitario. A
nivel interno se le utiliza para el abastecimiento de ciudades o regiones in-

teriores, que carecen de otro medio de transporte,

£f) Transporte no convencional

En los pwntos anteriores se sefialaron los medios que en mayor o menor
medida participan en el transporte de productos agropecuarios y alimentos. La
utilizacién de medios no convencionales esti supeditada al desarrollo de la
tecnologia y a las variaciones en los costos de inversidn y de operacién tan-
to en los medios convencionales como de los medios emergentes,

Entre los medios no convencionales se incluyen varias formas de transpor-
te intermodal, como son los bugques “roll on-roll off” para el transporte de
remolques, los bugues portagabarras, los sistemas "piggy-back"” (donde el ca-
mién completo o sbélo su remolque refrigerado se transporta en vagones especia-
les de ferrocarril), etc. Estos medios no son del todo desconocidos, pero su
uso se ve limitado por los altos costos de capital en que se debe incurrir

para la adaptacidén de los bugues, material rodante y de arrastre, utilaje
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portuario y equipo de movimiento en playas de almacenaje, ademds de las rectifi-
caciones en los trazados ferroviarios y viales., Claro estd que puede llegar el
momento en que las economias introducidas pér el sistema sean lo suficientemente
altas como para compensar.sus efectos negativos. Este mismo criterio puede a-
plicarse en el caso de medios atin m&s novedosos, como los ductos -hoy utilizados
sélo para el transporte de combustibles gaseosos o liquidos y de agua- o los
dirigibles. En este (ltimo caso, el menor gasto de combustible, la posibili-
dad de transportar grandes volumenes de carga y su independencia de los traza-
dos y construccidén de vias terrestres, pueden ser factores decisivos para deter-

minar su uso en el futuro.

g) Almacenamiento de productos durables.

Las inadecuaciones de la infraestructura de almacenamiento deben ser
analizadas tomando en consideracidén dos aspectos: 1la capacidad de almacenaje,
en términos globales y localizado, y la calidad de ia infraestructura.

Desafor tunadamente, la informacidén respecto de la disponibilidad de alma-
cenamiento por parte del sector privado en cada pais es generalmente incomple-
ta y poco fiable. 8Sin embargo, los anteceaentes que se manejan permiten sefialar
algunas deficiencias que son comunes.

Las facilidades de almacenaje a nivel de las granjas son muy escasas y cons-
tituyen una proporcién muy pequefia de la capacidad total de almacenaje. Los gas—
tos asociados con la construccidén de silos o bodegas y con la mantencidén del
producto almacenado, es una carga que los productores medianos y pequefios difi-
cilmente pueden soportar. De alli que la participacién de los productores en el
almacenaje no podra variar, salvo que se produjera una activacién del almacena-

miento cooperativo.

.l
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Un porcentaje apreciable de la capacidad de almacenaje se encuentra en
el sector comercial y fundamentalmente en el sector industrial. En el caso
de los granos la mayor capacidad se encuentra generalmente ligada a la acti-
vidad molinera y a otras plantas procesadoras. La posicidén alcanzada por
este sector ha provocado situaciones de conflicto con los productores, quie-
nes debido a una menor capacidad de negociacidn han visto vulnerados sus in-
tereses a consecuencia de las practicas de fijacidn de precio llevadas ade-
lante por molineros e industriales. Para actuar como una instancia regula-
dora es que en michos paises latinoamericanos se observa la existencia de
organismos oficiales actuando directamente en el almacenamiento de productos
agr icolas,

Dentro de este panorama general las deficiencias mds notables dicen re-~
lacién con el uso de la capacidad disponible y la creacién de nueva capaci-
dad de almacenaje. Mientras se diagnostica una escasez, en escala variable,
de instaiaciones de almacenamiento, no es raro observar ejemplos de costosas
instalaciones qgue sdlo se utilizan en forma parcial y antiecondémica, o 1la
construccién de nuevas instalaciones por parte de los organismos gubernamentales,
mientras existe capacidad de almacenaje privado ociosa. En la medida que la
falta de capital para invertir en nuevas instalaciones es un problema comin,
tanto a nivel oficial como privado, probablemente la funcidén reguladora del
Estado podria ser también cumplida en tales circunstancias a través de préicticas
més rigurosas de coordinacién o de fiscalizacidn, con vistas a evitar la dupli-
cacién de esfuerzos y gastos.

En buena medida la capacidad de almacenaje existente estd determinada por
instalaciones antiguas con equipos casi obsoletos. Esto, unido a los problemas
de adiestramiento del personal que maneja las instalaciones, reduce apreciable-
mente la capacidad efectiva de almacenamiento y provoca pérdidas fisicas que se

estiman pueden superar el 25% de la cosecha anuales de granos.
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h)  Red de frios.

Las redes de fr ios estédn configuradas por la existencia de dos tipos de
elementos: las instalaciones de almacenamiento refrigerado y el transporte re-
frigerado. Ambos elementos son de gran importancia en el manejo de productos
perecederos.

No siempre han resultado satisfactorias las inversiones que en el pasado
se han realizado para atender las necesidades de almacenamiento para productos
perecederos. Entre las causales pueden contarse la falta de una adecuada pla-
nificacién, fundamentalmente en lo que concierne a la utilizacidén racional del
espacio. La construccidén y manejo de los almacenes frigorificos, asi como el
financiamiento de los productos almacenados, requieren fuertes inversiones y
considerable capital de trabajo. Estos factores y los riesgos involucrados en
la conservacidn de productos perecederos son razones por las cuales los produc-
tores requieren de los organisms oficiales su participacién en estas activida~
des. Mientras algunos organismos gubernamentales y municipales operan frigori-~
ficos com parte de programas de sustentacidén de precios o para garantizar un
suministro regular en los centros de consumo, en otras oportunidades se ha pre-
ferido arrendar tales instalaciones a firmas particulares.

Ya sean operadas por ordanismos oficiales o por firmas privadas raramente
la proporcidn de uso de las instalaciones frigorificas es permanentemente sa-
tisfactoria. Muy pocos paises poseen instalaciones con adecuada capacidad. Las
instalaciones son utilizadas generalmente por cortosg periodos de almacenamiento
en una gama reducida de productos.

En cuando al transporte refrigerado, tal como puede suponerse, la principal
limitante para un uso mis amplio de ellos es la fuerte inversién que implica su
adquisicién y el, a menuwdo, alto costo de operacidén. Otra fuerte limitacidn

puede encontrarse en el mal estado de las carreteras, puesto que los equipos
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refr igerados presentan mayores exigencias a este respecto que los transportes co-

rrientes,

i) Mercados generales

En la mayoria de las grandes ciudades un elemento importante en el sis-
tema de distribucidn de alimento lo constituye el mercado general (mercado cen-
tral o mercado al por mayor). Este ha evolucionado a partir del tradicional
mercado piblico que todavia opera en muchas ciudades y pueblos en latinocamérica,
el cual consiste en la reumnidén de productores y minoristas para ofrecer sus pro-
ductos a la venta, durante uno o mds dias de la semana, en un determinado lugar
denominado mercado.

En los mercados generales actuales a menudo el comercio mayorista subsiste
junto al comercio minorista, e incluso, muchos mayoristas desempefian simultd -
neamente un rol de minoristas vendiendo directamente a los consumidores.

Estos mercados heterogéneos y anticuados dan origen en el centro de las
ciudades a zonas superpobladas, con gran congestidn del trafico, donde el co-
mercio minorista y bodegas mayoristas ocupan instalaciones inadecuadas en an-
tiguas casas de habitacién, lo cual implica insuficiencia de espacio para un efi-
ciente movimiento y almacenaje de productos. En estas condiciones los costos
de comercializacidn son altos. Aywla a la ineficiencia de estos mercados la
falta de competencia que se produce a causa de la imposibilidad que los concurren-
tes tienen de apreciar la situacién del mercado con claridad, la posicién monopo-
listica que algunos mayoristas han adquirido con respecto a ciertos productos
y los métodos impropios adoptados por las autoridades encargadas de la adminis-
tracién.

Como una forma de resolver estos problemas en muchas ciudades se ha eptado

por habilitar nuevos mercados, ¢ se estudia la posibilidad de hacerlo. En estos

casos la tendencia es a trasladar los mercados mayoristas a las afueras de la

~
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ciudad, dotdndolos de las instalaciones adecuadas, separando las funciones mayo-
ristas y minoristas, y propiciando nuevas normas de operacién y administracién.
Asi es como existen mercados nuevos o en construccidén en: Belo Horizonte,

Brasilia, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Recife, S83o Paulo , y Salvador; Bogota,

Cali y Medellin; Caracas y Maracaibo; Buenos Aires; Guadalajara; y Quito. Se -

estudian planes para la construccién de nuevos mercados en: Barranquilla, Ciudad

65/

de Guatemala, Lima, Guayaquil, Ciuwlad de México, y Santiago.

j) Agroindustria

Se ha hecho referencia a lo largo de este trabajo a varios aspectos
que caracterizan la agroindustria como actividad fundamental en el abastecimiento
de alimentos.

En el plano de las inadecuaciones de la infraestructura agroindustrial el
aspecto mis obvio es la insuficiencia de las inversiones en esta &rea de activi
dad. Mientras existen 4dreas que han sido totalmente copadas, como es el caso
de la molineria de granos, otras actividades pueden catalogarse casi de inci-
pientes, por ejemplo, el procesamiento de hortalizas y frutas. El1 problema es
complejo, en la medida que muchas de las limitaciones para el desarrollo de
ciertas actividades agroindustriales surgen de la estrechez del mercado nacional
y de barreras que impiden su acceso a los mercados de los paises desarrollados.
En otras oportunidades, cuando la agroindustria ha sido desarrollada por compa-
fiias mul tinacionales, todo su esfuerzo se ha orientado a satisfacer la demanda »
de productos de alto precio de los grupos de mayores ingresos de los paises

donde se establecen y, principalmente la demanda de los paises industrializados.

65/ Hans J. Mittendorf y J.C. Abbott, Abastecer a los Pobres de la Ciuvdad: Los
Desaffos de la Urbanizacién, pig. 28. En Ceres (Roma: FAO), Vol. 12,N°6,
1979, pAgs. 26-32,

.
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Los aspectos tecnoldgicos también han contribuido a crear ineficiencias. Mu-
provienen
chas de estas ineficiencias del hecho gue existen numerosas plantas de pequefio
tamafio, con pobre equipamiento y nivel técnico. Esta es la situacién que se ob-
serva corrientemente en la industria molinera y en los tipicos mataderos munici-
pales.

También se han sefialado como problemas, las ineficiencias que surgen como
consecuencia de la incapacidad para prever la respuesta de los productores, lo
que ha llevado a numerosas plantas a operar con rendimientos inferiores a los pro-
yectados.

Fallas en la localizacién de las plantas cuentan también como un factor
adicional de baja productividad en algunas actividades agroindustriales. Es el
caso de un nimero de mataderos municipales y plantas lecheras cuyas inadecuadas

ubicaciones han obedecido a presiones ejercidas por los gobiernos locales o

por grupos fuertes de productores.

3. Situacién y Ewlucidn de las Bstructuras Institucionales de Comercializacién.

En los sistemas de comercializacién las actividades urbanas son relativa-
mente mas conocidas que las realizadas en las zonas rurales. Se entiende que
esto suceda asi, puesto que siendo complejas las etapas urbanas del proceso de
mercadeo, el hecho de ser actividades que se realizan en forma localizada tiende
a facilitar el levantamiento y registro de informaciones referente a ellas. Las
etapas rurales del proceso se llevan a efecto en un gran numero de puntos disemi-
nados en diversas &reas, que para el caso del abastecimiento de algunos centros
urbanos puede ser la casi totalidad del pais y esto dificulta la tarea de ras-
trear las transacciones y operaciones que se realizan, sobre todo a nivel del

acopio primario.
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.Otro factor que contribuye a realzar el sello eminentemente urbano que tie-
nen numerosas actividades de mercadeo, es la preponderancia de los elementos pro-
pios de un esquema céntralizado que se advierte en la mayoria de los sistemas
de comercializacidén imperantes en latinpamérica. Por esquema centralizado se
entiende uno due concentra a nivel urbano las mds importantes funciones de merca-
deo ~tales como almacenaje, clasificacidn, seleccidén, procesamiento, mayoreo y
minoreo—- 1las cuales por lo general son realizadas en lor mercados centrales.

En oposicién a este esquema se desarrollan los sistemas descentralizados, los
cuales se caracterizan porque el centro de poder se desplaza'desde los mayoris-
tas hacia los detallistas y porque diversas funciones de mercadeo -especialmente
acopio, clasificacién y procesamiento- se efectdan a nivel de las &reas de
produccién.éé/ |

Por supuesto que en la prdctica no se encuentran sistemas puros y la
coexistencia de procesos mids o menos descentralizados en sistema predominante-
mente centralizados es la situacidn caracteristica que se observa en los paises.
La impor tancia de los procesos descentralizados varia de pais en pais, pero la
adopcidén paulatina de ellos parece ser un rasgo que caracteriza la evolucidén

de la mayoria de los sistemas de comercializacidn.

a)  Inadecuaciones de las estructuras institucionales de comercializacidn

tradicionales,

La mayor parte de la informacidén que se tiene acerca de las formas de
comercializacién y de los agentes gque operan en las etapas rurales del proceso

de mercadeo provienen de estudios por productos o grupos de productos.

Habida cuenta de que las peculiaridades de cada producto, existen algunas

) » ] . I 4
condiciones que pueden ser generalizadas s n introducir grandes distorsiones. Asi

-

66/ José Luis Pando, La Comercializacién y el Desarrollo Rural: Una Estrategia para
T la Accidn, pigs. 129-130. En Désarrollo Rural en las Américas, (San Jose, Costa
Rica: IICA), Vol. X, N°3, 1978, pags. 129-142,
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por ejemplo, con la excepcidén de los cultivos de exportacidén tradicionales, exis-
te una baja especializacidn geogréfica y de los productores, lo cual dificulta y
encarece el acopio de los excedentes para el mercado . Como consecuencia de los
pequefios voltmenes que constituyen cada transaccién, en cada mercado local sub-
siste un minimo de comerciantes, lo cual puede llevar a la existencia de estruc
tur as monopsdnicas y oligopsénicas°§2/ Esto es muy tipico en el acopio de fru~-
tas y hortalizas y se puede también encontrar en algunos mercados locales de
granos. Los canales comerciales de frutas y hortalizas generalmente incluyen ‘uno
o mas niveles de acopiadores rurales quienes pueden comprar directamente a los
productores o en los mercados periddicos que funcionan en los pueblos rurales.
Ellos posteriormente llevan los productos a otros pueblos o a ciudades mayores
para su reventa a los mayoristas. En el caso de los granos se puede encontrar
una gran variabilidad. En algunas areas pueden existir grandes productores comer-
ciales especializados que venden, a su vez, a grandes firmas acopiadoras, mayoris-
tas o procesadoras, mientras en otras Areas son pequefios productores quienes
venden a igualmente pequefios acopiadores, los cuales pueden vender a acopiado~-
res mayores o a minoristas en los pueblos cercanoseég/

La leche también muestra los problemas que son esperables en un proceso
de acopio excesivamente fragmentado y donde el manejo se dificulta grandemente
por la alta perecibilidad del producto. La mayoria de las plantas lecheras en
América Latina acostumbran a recoger la leche desde las fincas, utilizando ca-
miones para su transporte en tarros o cantinas. La falta de refrigeracién en

las fincas y durante el transporte origina pérdidas y deterioro en la calidad

67/ Kelly Harrison, et.al., op.cit. pig. 84

68/ Ibid., pdgs.60-67., Cabe destacar que es en el comercio de granos donde
la intervencidn reguladora de las empresas estatales es mis comin.
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del-producto. La ineficiencia es mayor cuando el acopio y distribucién es rea-

lizado por individuos que operan su propio camidn, generalmente de pequefio tama

flo. Asi, es posible encontrar en muchas ciudades la venta de leche cruda compi—
tiendo <con la leche proveniente de las plantas pasteurizadoras.ﬁg/

Canales comerciales sumamemte complejos y gran nimero de transacciones su-
perfluas caracterizan el mercadeé rural de las carnes rojas, bisicamente la de
vacuno. Una proporcién importante de las transacciones se realizan a nivel de
los mercados locales y las ferias de animales. En ellas operan matarifes, co-
rredores de génado e intermediarios dedi¢ados a la engorda de animales (engor-
deros). Es precisamente la participacién de los engorderos lo que provoca la
mayor ineficiencia y altos costos, como consecuencia de continuas transferencias
en la propiedad de los animales con las consiguientes ganacias y pérdidas conti-
nuas de peso.

Los productos avicolas constituyen un rubro donde con mayor frecuencia se
observan operaciones comerciales que usan ' métodos relativamente modernos. La
mayor parte de la produccidén avicola ha ido concentrdndose en plantas cada vez
mis grandes, muy especializadas y sometidas a manejo intensivo. En estos casos
la mayoria de los productos se canaliza directamente a los minoristas, a algu-
nos mayoristas especializados, o bien, las firmas productoras establecen sus
propios expenéios mayoristas. Los canales comerciales son poco complejos.lg/

Ahora, pasando a los sistemas de distribucién urbanos,ellos se.caracterizan

por un predominio de las instituciones minoristas y mayoristas tradicionales.

69/ FAO, Politicas Gubernamentales de Mercadeo....., op.cit., pég. 50

70/ Kelly Harrison, op.cit., pég.68
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Entre los minoristas tradicionales los tipos principales son los estableci-

mientos para la venta al por menor localizados en los mercados publicos (mer-

- cados piblicos al detalle)zg/ y los almacenes de barrio (almacenes de la ve-

cindad). Los establecimientos de los mercados plblicos al detalle pueden
ademds dividirse en operadores de puestos (puesteros o locatarios) o comer-—
ciantes callejeros, y de acuerdo a su especializacién por productos o li-
neas de productos. Muy cerca de esta categoria se ubican los comerciantes
de las denominadas ferias méviles. En términos generales, el comercio mi-
norista en mercados plbiicos se caracteriza por operar a escalas muy reduci-
das y especializado en pocos productos. Aunque los niveles de ingreso que
se obtienen son generalmente bajos la continuidad de las operaciones es ra-
zonable, sobre todo para los puesteros.

Los almacenes de barrio cominmente operan ubicados en el primer piso
de casas de habitacidén o en garages reacondicionados. Los almacenes peque-
fios, orientados a la venta de productos bdsicos no perecibles y procesados,
son los predominantes. También existen almacenes de barrio de mayor escala,
con un sur tido mds amplio, dque inciuye perecibles. El ntmero de nuevos al-
macenes parece estar en constante crecimiento como consecuencia del incremen-
to de la poblacidn, sin embargo, existen algunas evidencias que sefialan un

alto grado de fracaso entre estos minoristas.

Como contraparte se tiene un comertio mayorista que sigue la misma tenden-

cia de especializacidén en pocas lineas de productos observada en el comercio

minorista.

71/ Ver pégs. 79 y 80
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Corrientemente se encuentrandos tipos de mayoristas én carnes, unos dgue
compran animales en pié, los sacrifican y luego ;os venden como carcasa O me-
dia carcasa y otros que posteriormente fraccionan la carcasa para la venta a
minoristas. Entre los mayoristas en frutas y hortalizas existe wa gran di-
versidad de formas de operar, pero loque estaracteristico en ellos es su alto
grado de especializacidén, usualmente no comercian en mds de cinco productos
relacionados, En algunos mercados existen mayoristas que han tomado una fuerte
posicién en uno o dos productos, de tal manera que influyen enormemente en el
resul tado de las transacciones que se realicen en ellos. El mayor volumen de
mayoreo en alimentos corresponde a los comerciantes en cereales y alimentos
brocesados. Ellos pueden ser grandes mayoristas especializados en la venta
s6lo al por mayor o mayoristas—minoriétas de_menbr'tamaﬁo,_los cuales venden
en cualquier cantidad a pequefios minoristas y consumidores.zg/

Las caracteristicas y modos de operacién de las estructuras institucio-
nales de comercializacidén tradicionales, que a grosso modo se han resefiado,
han originado todo_un cuadro de inadecuaciones que no han permitido a los sis-
temas de comercializacidén responder a las presiones que surgen con la creciente
urbanizacidn.

Nuevas précticas, como clasificacién, mejoramiento en los métodos de mani-~
pulacidén y empaque, etc., no se adoptan porque las escalas de operacién son muy
pequéﬁas como para generar beneficios que las justifiquen o, cuando la escala
es suficiente, porque existe un marcado temor al fracaso del negocio. Lo tipico
es la mantencién de las préicticas gerenciales y estrategias tradicionales. Las

posibilidades que tienen los distintos participantes en el mercado de rutinizar

'72/ 1Ibid., pags. 36-37.
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las operaciones son minimas. La falta de homogeneidad en pesos, medidas y gra-
dos dificul ta la claridad del mercado, obliga a las compras por inspeccidén y
causa un excesivo acarreo de productos, con los consiguientes aumentos en los
costos., Las fuentes mds corrientes de ineficiencias deben entonces buscarse
en los problemas relacionados con métodos de trabajo, programacién del trans—
porte, manejo de inventarios, disefio y operacidén de la infraestructura fisica
del mercado, métodos de empaque, deterioro y pérdida de producto y capacidad
gerencial., Mientras este tipo de condiciones subsistan, no es posible esperar

que se produzcan modificaciones sustantivas en los procesos de mercadec de pro-

ductos agr icolas.

b) Nuevos agentes y formas de comercializacidn.

Se ha buscado la superacién de las inadecuaciones en las estructuras
institucionales de comercializacién tradicionales por medio del mejoramiento
de algunos de los faciores que aparecen como los mas 1imitantes. Asi, se ha
recurrido a la construccidn de infraestructura fisica, y en especial a la mo-
dernizacidén de los mercados centrales, a la realizacidén de programas de capaci-
tacién, a mejorar la provisién de servicios de transporte, a desarrollar los sis—
temaé de informacidén, etc. Una segunda via de modernizacidén se ha abierto con
la aparicién de nuevas formas de expendio al plblico -los supermercados de auto-
servicio- diversas formas de cooperacidén entre los establecimientos tradiciona-
les -siendo la principal las cadenas voluntarias mayorista-minoristas- y procesos

de integracidn verticar horizontal -las cadenas integradas.

. . 13 s . . .
Supermer cados de autoserv1c1oe——/ Una proporcidn creciente y ya considerable del

abastecimiento urbano de alimentos, especiaimente en ias ciudades mds grandes, se

73/ FRO, Desarrollo de los Sistemas de Mercadeo Alimentario para las Grandes
Zonas Urbanas de América Latina. ZInforme de la Conferencia Técnica sobre
cesesy Celebrada en B. Aires, Arg., mayo 1973, (Roma:¥A0), 1973,pdg.50.
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4/

canaliza a través de este tipo de establecindentos.z— Métodos propios de la
explotacidén de supermercados -modernos sistemas de aprovisionamiento y rdpida
rotacién de las existencias- han permitido ganaf,eficacia en la venta masiva

al piblico a bajo costo.

Los supermercados tipicos tienen una supérficie dg venta que oscila entre
400 y 2.500 m2, y estdn orientados bdsicamente hacia la venta de alimentos,
incluidos productos perecederos. En el extremo alto han surgido los llamados
hipermercados, con mids de 2.500 m2 de superficie de ventas. En éstos, ademds
de la linea de alimentos, se han incorporado al sistema de autoservicio los tex-
tiles, articulos eléctricos y otros articulos de consumo que corrientemente se
combran en tiendas especializadas. Peto el sistema de autoservicio no es priva-
tivo de los expendios tipo supermercado. Existen tiendas con una superficie
de ventas menor de 400 m2 que emplean esta modalidad de ventas. Son las lla-
madas tiendas "superette", las cuales se caracterizan por una localizacidn
"similar a los almacenes de barrio y su orientacién hacia los articulos no pere-
cederos, Este tipo de tiendas aparece como el primer paso de muchos comerciag’
tes tradicionales en su intento por modernizar su negocio y ampliar la superfi
cie de ventas.

Los supermercados y autoservicios se localizaron originalmente en las go-
naé de ingresos altos, sin embargo, paulatinamente han empezado a operar en zonas
de ingresos medios y medios-bajos.

A pesar de la importancia de los supermercados w autoservicios en la dis-
tribucién urbana de alimentos y de su crecido nimero, existen numerosos ejem-
élos de nedocios fracasados., Entre las causas de bancarrota se citan: falta
de blanificacién en los emplazamientos, falta de capital de explotacidén y falta

de capacidad gerencial,

'74/ Proporciones entre 20 y 30% son corrientes. En muchas ciudades ya se ha
sobrepasado un 30%.
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5/

' . 7 . . . . .
Cadenas voluntarias.—~ Este tipo de organizacidén ha sido creada como una forma

de ligar las actividades mayoristas y minoristas, por medios de procesos de coo-

peracién., Existen varias formas de cooperacidn mayorista-minorista, por ejemplo
(1) cadenas de cooperativas minoristas —-una organizacidn cooperativa de minoris»
tas independientes se integra en una cadena que es atendida por una sola bodega
mayorista, también de la cooperativa; (2) cadenas de cooperativas de consumido=-
res.lg/ -una cadena de tiendas minoristas afiliadas a wna federacidn de coopera-
tivas de consumidores es abastecida por una bodega mayorista perteneciente a la
organizacidn; y (3) cadenas wluntarias =-tna cadena de minoristas independien-
tes es abastecida por uno o varios mayoristas independientes, dentro del marco
de una organizacidén régida por contrato (Ver Figura 3). Sin haber conseguido
todavia un desarrollo importante, las cadenas voluntarias parecen presentar el
mayor potencial a corto plazo y es el tipo de cooperacidén que mds ha atraido

la atencién en algunos paises.

En las cadenas woluntarias el rol mis dindmico io juegan los mayoristas y
una actitud progresista de su parte es esencial para el éxito de la organizacidn.
El objetivo de la organizacién es definidamente comercial, y ella se rige por
proéedimientos preestablecidos en un contrato. Los minoristas no compran ex-
clusivamente al mayorista de la cadena, sino un cierto porcentaje de sus com-
pras, pero se obligan a introducir ciertas normas deoperacién tales como un sis
tema comin de contabilidad, rutinizacidn en las compras y otras que son de bene
ficio mutuo. Los mayoristas se benefician porque pueden programar mejor sus ope
raciones destinadas a abastecer a los minoristas de la cadena. Los minoristas
por su parte, pueden conseguir productos a precios inferiores y trabajar a menor
costo, Para los consumidores, las cadenas voluntcarias pueden implicar también

menores precios pagados por alimentos.

75/ 1Ibid., pégs. 48-49

76/ Ver pag.lid,
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Figura 3. Organigrama de una cadena voluntaria
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Cadenas integradas. Es el tipo de organizacidén en cadena mds frecuente. Se

trata de la integracién horizontal y vertical de tiendas de comestibles, abas-
tecidas por una bodega mayorista, todas en manos de uwn mismo propietario.

A nivel de minoristas las cadenas estdn integr adas por supermercados. En
las ciudades donde el sistema de supermercados ha tenido un mayor crecimiento,
éstos invariablemente estdn integrados a cadenas. Es el caso de la cadena
"Aurrera", la mayor de las cinco grandes cadenas que operan en Ciudad de
México, con un total de alrededor de 80 hipermercados y el 24% del total de
las ventas de productos alimenticios en el Distrito Federal; la Cadena "Carulla”
en Bogot4, con un 5% del suministro total de alimentos; las cadenas "PEG-PAG"

y "Pao de Azicar" en Rio de Janeiro y S3o Paulo; la cadena "TIA" en Buenos
Aires; etc,ZZ/

Aunque las cadenas integradas han concentrado sus operaciones en las ciu-
dades mayores de cada pais, la tendencia parece ser a constituir cadenas nacio=-
nales o regionales, Otro fendmeno emergente digno de atencidén y que no ha si~
do suficientemente documentado, es la integracidn de las cadenas de distribu~
cidén a organizaciones de carécter mul tinacional, Las cadenas mul tinacionales
han empezado a operar a escala creciente en América Latina en dos &reas muy
dindmicas del sector alimentario: el sector moderno de la distribucidén de alimen-=
tos (supermercados y autoservicios) y los restaurantes de comida rdpida (ham~
burguesas, pollo frito, etc.).

Es indudable que la pérdida de importancia de los agentes tradicionales,
la integracién én cadenas y la apariciédn de nuevos formatos de establecimien-

tos, como es el caso de los hipermercados, es una tendencia que se manifiesta

de manera wmiversal (Figura 4).

71/ Datos de 1973, Ibid, pags. 23, 25 y 50



92

Para efectos de politica adquiere gran importancia conocer la manera en.
que los cambios mencionados afectan a los diversos participantes en el mercado’

de alimentos.

Figura. 4. Cambios en la venta al por menor en etapas sucesivas del desarrollo¥).
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.78/ H.J. Mittendorf ¥ J.C. Abbott, op.cit., Grdfico 3, pag. 29.
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c¢)  Problemas sociales derivados de la accidn de los nuevos agentes y

“formas de comercializacidn.

Las consecuencias de la aparicidn y expansidén de nuevas formas de
comercializacidn se han hecho sentir a lo largo de toda la cadena produccidén-—
distribucidén-consumo de alimentos. En la mayoria de los casos la magnitud del
impacto no ha sido totalmente evaluada atn.

La integracidén de las funciones y procesos comerciales que se produce en
el sistema de comercializacidn impone nuevos requerimientos al sector de pro~-l
ductores y coloca en dificil posicidn sobre todo a los pequefios productores.

En un sistema tradicional el productor se ve afectado por amplias fluctuacio~
nes en su nivel de ingreso y su poder de negociacidén se resiente consecuente-
mente.Sin embargo, la poca selectividad del mercado permite la insercién en é1
de productores que venden inciuso productos de baja calidad. En el esquema
integrado, el detallista impone normas de calidad que sélo pueden ser cumpli-
das por medio de desarrollos tecnolégicos que no estdn al alcance de los pe-
quefios agr icul tores, con io cual de hecho se produce una selieccidn hacia los
productos mayores y con més recursosezg/

El sector del comercio minorista de alimentos ha absorbido tradicional-
mente el exceso de fuerza laboral que se produce a nivel urbano. Ademds, una
buena proporcién del subemplec urbano se encuentra localizada en este sector.

En conSecuencia, ias nuevas modalidades comerciales qgue requieren de tn menor

uso de recur sos humanos repercuten y agudizan el problema del empleo.

79/ José Luis Pando, op.cit.. pégs., 131-332



Un porcentaje creciente del volumen total de alimentos que se comerciali-
za a través de las cadenas mayorista-minoristas vefticalmente integr adas sosla:
yando los cahales e intermediarios tradicionales, un aumento en la precariedad
de los almacenes de barrio cuando ven disminuida su clientela, y sistemas de
pre-envasado y autoservicio que se imponen como'medios de atenciénval piblico,
son tres factores que concurren para generar todo un cuadro de nuevos proble-
mas sociales. Por supuesto, exi sten fuerzas que operan en un sentido contra-
rio y la mayor o menor gravedad de los problemas éstaré dada en definitiva
por la forma en que tales fuerzas interactuen. Asi, por ejemplo, a raiz
del crecimiento de lé poblacidn y el ingreso aumenta la demanda por servicios
de mercadeo, lo cual puede en medida variable contrarestar el efecto negativo
que sobre el empleo tinenen las tecnologias ahorradoras de mano de obra propias
de las operaciones comerciales en gran escala.gg/

Las diferencias en las capacidades gerenciales y financieras minan la
competencia entre los diferentes tipos de establecimientos y organizaciones mi-
noristas y frenan su evolucién. Si los almacenes de barrio compiten desfavora-
blemente con los supermercados y autoservicios, éstos, a su vez, sufren una a-
guda competencia por parte de las cadenas de supermercados. Un fendmeno simi-
lar éuede observarse a mayor nivel, donde las cadenas integradas nacionales
deben competir con las cadenas de cardcter multinacional. Estas (ltimas, por
su caéacidad financiera, pueden apropiarse con facilidad de las economias de
escala que surgen en un proceso de integracién horizontal y vertical creciente.
En la medida que la coqcentracién en cadenas nacionales y nultinacionaies se
ﬁroduce con rapidez, los procesos ahorradores de mano de obra se amplian tam-
bién rapidamente, y se entra en conflicto con la capacidad de adaptacién de

los sectores intermediarios tradicionales,

'80/ Relly Harrison, op.cit., pdg.53-54
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Desde el punto de vista de los consumidores, los cambios introducidos
en los métodos de comercializacidn de alimentos favorecen en mayor medida
a los grupos de ingresos altos. El1 sistema de supermercados no se adapta
bien al consumidor de renta baja, con escasa movilidad y que deben hacer
uso de los medios plblicos de transporte. Ademds, este consumidor no tiene
medios para comprar y conservar una gran cantidad de alimento y, por el
contrario, debe comprar a diario pequefias cantidades, en lugares cercanos
a su domicilio y frecuentemente haciendo uso del crédito.gl/ Para muchos
consumidores la introduccién del sistema de supermercados y autoservicios
puede incluso significar un mayor precio relativo pagado por sus alimentoé.
Esto porque los sistemas tradicionales, principalmente los almacenes de
barrio, pueden ver disminuida su clientela a raiz de la competencia y por
consiguiente sus costos aumentar. Estos mayores costos serdn traspasados a
los clientes de menores ingresos, que constituyen como ya se dijo, un espe-

cie de mercado cautivo de los sistemas tradicionales.

81/ H.J. Mittendorf y J.C. Abbott, op.cit., pag.30 y FAO, Desarrollo de
los Sistemas de Mercadeo....., Op.cit., pag.2l
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D. Politicas Globales y Coordinacién Institucional

La coordinacidén de la actividad econdmica comprénde diversos mecanismos,
algunos de los cuales se adscriben a la esfera del mercado mientras otros caen
dentro de lo que se podria denominar coordinacién administrativa o plahificada.
Ambos mecanismos coexisten y el rasgo mas caracteristico de la actividad econd-
mica estd dado por la mayor o menor presencia de uno u otro tipo de mecaniémo.
Tanto los procesos de mercado como las decisiones administrativas se encuentran
reguladas por un tercer tipo de mecanismo de coordinacidn, las politicas, cuyo
conjunto fija las reglas del juego del sistema. Las caracteristicas de las politicas
y la relevancia relativa de la coordinacién por el mercado con respecto a la coor-
dinacién administrativa, son determinadas por la accién de las diversas fuerzas

2/

. P , 8
sociales y politicas que operan en cada pais.—

En esta seccidén se examinardn brevemente las politicas globales que dicen
relacién mds directamente con la cuestién de los abastecimientos alimentarios y
posteriormente se pasard revista a los arreglos institucionales que se producen
con vistas a enfrentar esta misma problemdtica. Se estd conciente, entonces, que -
se esta dejando fuera de consideracidén una serie de mecanismos (fundamentalmente
1os.de determinacidén por el mercado) que influyen en el desempefio del sistema de .

abastecimiento. Con esta limitacidn,se focaliza la presentacién en los aspectos

donde la accidn de las agencias publicas parece méds relevante. -

82/ Kelly Harrison, op.cit., pdg. 88.

»
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1. Politica Econdmica Global y Abastecimientos

No se hard cuestidén aqui sobre las relaciones que existen entre las poli-
ticas econdmicas globales y sectoriales. Baste recordar que ellas existen y
gue, por lo tanto, los resultados en materia de abastecimientos no dependen exclu-~
sivamente de los efectos gue tengan iniciativas de politicas llevadas adelante
con este fin, sino que ademds, estardn supeditados, en mayor o menor medida, a
las politicas que se tomen con objeto de afectar Areas mas amplias de la activi-
dad econdmica. A su vez, de manera similar, las politicas de abastecimiento pro-
vocan efectos variados mucho mas alld de su esfera de accidn especifica. En rea-
lidad, la complementariedad de las politicas econdmicas es un rasgo de gran utili-
dad en el logro de los objetivos que se persiguen. Los instrumentos de una politi-
ca se pueden aplicar para provocar resultados en otras. Ademis, los efectos de
una politica pueden apoyar la accidén de otras, consiguiéndose asi un efecto de
conjunto superior al que se podria obtener por la accidn parcial de cada una de

83/

las partes.—

A continuacidn se resefian algunas de las formas en las cuales determinadas

politicas globales pueden influir en los abastecimientos de productos agricolas.

83/ JeslUs Gonzdlez, et al., La planificacién del desarrollo agropecuario,
Textos del Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econdmica y Social,
México: Siglo XXI (editores), 1977, vol. 2, pags. 257-258.



98

Una de las politicas mids importantes es la politica de precios. Desde

el punto de vista de los abastecimientos lo que mis interesa son los precios

de los productos agropecuarios, sin dejar de reconocer el importante efecto gque
también tienen los precios de los insumos y otros bienes de capital. Sin embar-
go, en lo fundamental, el andlisis de los precios de productos, insumos y bienes
de capital es similar y los criterios que a continuacidn se sefialan son igualmente

validos para todos ellos.

En materi; de niveles de precios los gobiernos pueden optar por distintos
grados de intervencidén. La no intervencidn absoluta en la prdctica es imposible,
pues siempre estardn operando mecanismos que afectan a los precios indirectamente
-tasas de cambio, restricciones en el comercio exterior, impuestos y subsidios,
etc. Cuando se opta por la intervencidn, el mecanismo mds usual a que se recurré
es la fijacién de precios: Unicos, maximos o minimos. También se puede recurrit
a la fijacién de precios diferenciales para diversas regiones, meses del afio, ca~

lidades, tipos de envases, etc.

La intervencidén de los precios generalmente se realiza con criterio selectivo.
Se interviene en aquellos productos que son mas importantes o tienen un rol estra-
tégico. De igual manera, la modalidad e intensidad de la intervencidn no es uni-
forme para todos los productos. Como resultado se tiene una cierta relacién de
precios entre los diferentes productos, lo cual en distintas medidas afecta las
decisiones de los productores en cuanto a la combinacidén de rubros a que se dedi-
cardn. Asi pues, por medio de medidas de politica se puede establecer una estruc-
tura de precios que propicie un crecimiento y una composicién del producto en los

términos deseados.
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'Los precios diferenciales que se establecen con una base geografica, al fijar
precios que varian entre las diversas regiones de un pais, pueden favorecer la
produccidén en unas con respecto a las otras, generando asi condiciones para el
cumplimiento de las metas regionales. El establecimiento de escalas temporales
tiende a disminuir las estacionalidades en la oferta, ya sea favoreciendo el al-
macenamiento o estimulando la produccidén en determinadas épocas o regiones, o el

cultivo de variedades que permitan escalonar la cosecha.

Con respecto al nivel de precios inter-sectorial, éste estard definiendo la
relacidén entre los ingresos que se reciben en el sector agropecuario y los que
se perciben en los otros sectores. Las interrelaciones gue se establecen son
evidentes. Asi por ejemplo; un aumento de los precios de los productos, o una
disminucidén en el precio de los factores, mejora la rentabilidad y estimula la
produccidn del sector agricola, pero, simultdneamente, estarid disminuyendo los
ingresos en otros sectores. De manera similar, una politica que genera relacio-
nes de precios favorables al sector industrial, por su influencia en los costos
en los insumos agricolas de ese origen, desestimulard la produccidén agricola inter-
na. En suma, la determinacidén del nivel de precios de los productos agropecuarios
no puede hacerse ajena a consideraciones sobre los precios de los insumos, los |
precios de los recursos y otros factores que inciden en la rentabilidad, como por ,
ejemplo, el régimen impositivo. Simultdneamente, cualquiera variacién relativa de
los precios medios agricolas debe tomar en cuenta el efecto que provoca sobre el

< q s . . s 84
consumo, la estabilidad monetaria y el crecimiento de los otros sectores.——/

84/ 1Ibid., pdgs. 259-267.



100

En cuanto a la politica de comercio exterior, existen dos aspectos que

cabria resaltar. Primero, sus relaciones con las politicas de precios y se-

gundo, su efecto sobre la balanza de pago y la capacidad para importar.

Es claro que existe una relacidn directa entre la fijacidén de precios y
las restricciones al comercio exterior. No podrd ser implementada una politica
destinada a lograr un cierto nivel de precio interno si en el intertanto los
proauctos afectados pueden, sin restricciones, ser exportados consiguiendo un

mayor precio o importados a menores precios.

Por otra parte, existe un costo alternativo entre precios internos de los
productos y balanza de pagos.gé/ Precios internos bajos desestimulardn la
produccidn nacional y si se provoca o aumenta un déficit de abastecimiento se
obligard a aumentar las importaciones y al consiguiente gasto de divisas. A
nadie escapa la relevancia que para los paises subdesarrollados tiene el aumentar
su capacidad de ahorro y de generacidn de ingresos en divisas extranjeras. Esta
preocupacién desempefia un papel preponderante en los planes y politicas globales
y agricolas, en la medida que se generan necesidades crecientes de aumentar la
importacién de bienes de capital e insumos con fines de impulsar.el crecimiento

. 86 . . , .
1nterno.——/ Entonces, las importaciones de alimentos entran a competir con las

. '
importaciones de bienes de capital e insumos, en circunstancias que generalmente -

existe una limitada capacidad para importar. Paralelamente, cuando el objetivo

85/ Marc Osterrieth, E. Verreydt y J. Waelbroeck, The Impact of Agricultural
Price Policies on Demand and Supply, Incomes and Imports; An Experimental

Model for South Asia. World Bank Staff Working Paper N°277, Washington D.C.,

1978, pag. 1.
86/ FAO, La programacién del desarrollo agricola. Estudios de planificacién
agricola N°l1 (Roma: FAO), segunda reimpresidn, 1975, pidgs. 6-7.

b
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perseguido consiste en ampliar los ingresos en divisas, la politica serd estimular
la diversificacién y el aumento de las exportaciones agricolas. En tal caso la
produccién para exportacidn estard compitiendo por el uso de recursos que de

otra manera podrian haberse orientado hacia la produccidén para el abastecimiento

interno.

Intimamente ligada a lo anterior se encuentra la politica de cambios puesto

que, junto a las restricciones fisicas y las modificaciones en las tarifas aran-

celarias, tiene un efecto directo en los resultados del comercio exterior.

Una tasa que sobrevalila la moneda nacional relativamente con respecto a la
divisa extranjera (ddlar) tiende a favorecer las importaciones, a restringir las
exportaciones y a crear un déficit -o disminuir el superdvit- en la balanza de
pagos. Por esta razdn en los paises subdesarrollados, con problemas crdnicos de’
déficit en la balanza de pagos, con politicas que favorecen las exportaciones o
tratan de sustituir importaciones, existe un sesgo tradicional hacia la devaluacidn.
Como la devaluacidn es politicamente impopular, sobre todo si una parte importante
del consumo de alimento es de origen importado, resultados en el intercambio que
apuntan en el mismo sentido de la devaluacién pueden lograrse con medidas selecti-
vas, tales como la manipulacién de los aranceles, la fijacidén de cuotas de impor-
tacién o la instauracién de impuestos y/o subsidios,gz/ Si la devaluacién se
lleva a cabo, una forma de contrarestar el efecto negativo que esto tiene sobre
los precios de los alimentos importados puede ser por medio del otorgamiento de un

subsidio (a veces en la forma de ddlar preferencial),

87/ William H. Branson, Macroeconomic Theory and Policy, New York: Harper and
Row Publishers, 1972, pags. 312-315.
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88/

A su vez, la politica de tributos y subsidios— influye en la situacidn de

los abastecimientos a través del efecto que tiene en la modificacidén de los pre-

cios y de los ingresos.

Las modalidades de aplicacidén de tributos y subsidios son diversas. Ellos
" pueden ser aplicados a los precios de los productos o de los insumos, pueden
recaer en los productores o en los consumidores, o también pueden afectar a los
. . ., . 89/
costos de servicios tales como transporte, elaboracidén, almacenamiento, etc.—
Cualquiera sea el caso, en la medida que estas politicas modifican la demanda y
la oferta de alimentos, como consecuencia del cambio en la situacidn de precios

e ingresos a nivel de los consumidores y productores, ellas son parte del proble-

ma de abastecimiento alimentario.

De lo anterior se desprende que la politica de empleo e ingresos también

juega un importante papel en la determinacidn de la estructura y el nivel de la

demanda de alimentos. Estos factores fueron ampliamente tratados en paginas

90/

anteriores.—

88/ El anadlisis de impuestos y subsidios es similar. Ambos presentan efectos.
semejantes pero en sentido inverso.

89/ Jesis Gonzalez, et al., op.cit., pag. 260.

90/ Véase pags. 22-30.

wl
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2. Organizacidén Institucional

Una revisidén no exhaustiva de los arreglos institucionales desarrollados en
los distintos paises latinoamericanos para enfrentar los procesos de produccidn
y comercializacidén de productos agropecuarios, lleva a concluir que existe una
gran variacién en ellos. Esto podria parecer natural, puesto que se supone que
la estructura institucional deberia reflejar el grado de desarrollo relativo y
las particulares condiciones que imperan en cada pais. Sin embargo, una gran di-
versidad de situaciones también podria estar reflejando un crecimiento un tanto
inorganico del aparato institucional, cuyas relaciones estructurales y funciona-
les han ido conforméndose en virtud de diversas reestruéturaciones, producto de
igualmente numerosas y diversas concepciones sobre politica y desarrollo agrope-
cuarios. A pesar de ello, y desde el punto de vista de los problemas del abaste-
cimiento urbano de alimentos, es posible sefialar algunas generalidades en torno a
la organizacidn institucional relacionada con éstos. Al mismo tiempo, se pueden

singularizar algunas experiencias nacionales que ayudan a ilustrar aspectos espe-

cificos.

a) Sector publico

Las funciones de planificacidn, coordinacidén y ejecucidén de politicas y
programas de abastecimiento suelen encontrarse diseminadas en diversos organismos,
cuyas responsabilidades funcionales no se establecen con claridad, dando origen a
zonas grises caracterizadas por aspectos en los cuales dos o mas organismos apare-

cen como responsables.
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Mientras se estructuran entidades de cardcter centralizador también proli-
feran entidades descentralizadas como ejecutoras de actividades especifiéas de
mercadeo. Problemas de tipo econdmico, social y politico impiden unabreadecuacién
funcional total y expedita entre los organismos tradicionales y las nuevas entida-
des, e incluso, entre estas Ultimas.

La situacién mds comin es que la instancia de planificacién y formulacidén de

1/

4 3 s, (] . ’ . . [} » s 9
politicas principal se sitle en los respectivos Ministerios de Agricultura.—=

En éstos pueden existir Direcciones especializadas en la fijacidén de la politica
de produccidén y comercializacidn, como es el caso de la Direccidn General de Eco-
nomia y Comercializacién eh Bolivia, la Direccidn General de Comercializacidn en
Perd o la Direccidén de Economia y Estadistica Agropecuaria en Venezuela,‘entre

otras.

Una situacidn un poco diferente se presenta cuando existe un sistema nacio-
nal de planificacidn, con sus respectivas sectoriales. En tal circunstancia un

papel importante en la planificacidén y formulacidn de politicas, obviamente, lo

.

juega la instancia sectorial. Fue el caso de la Oficina de Planificacién Agrope=

cuaria en Chile y hoy es caracteristico en Brasil, con la creacién de la Subse-

cretaria de Planificacidén y Presupuesto.

91/ O en el Ministerio 9ue corresponda en cada pais. Por ejemplo en Ecuador, 
el Ministerio de la Produccidn.

!



105

No siempre en estas materias la responsabilidad plena recae en el Ministerio
de Agricultura. Cuestiones relacionadas con las politicas de precios y el comer-

cio exterior pueden estar en manos de los Ministerios de Economia y de Hacienda.

Tanto mds complejo es el panorama en materia de coordinacidn. Instancias de

coordinacién se dan en la forma de Consejos Superiores o Comités Interministeria-
les, o bien como entidades descentralizadas con funciones en la esfera intra o
interministerial. En el primer caso se encuentra el Consejo Nacional de Abaste-
cimiento creado en Brasil con cardcter interministerial y con el objetivo de
"mantener niveles de precios consistentes con el poder adquisitivo de los consu-
midores y, al mismo tiempo, incentivar la produccidn". Este Consejo ha surgido
como parte del Sistema de Abastecimiento del Sistema Nacional de Planificacidn

y como un reconocimiento del grado de complejidad que reviste el abastecimiento,

92
especialmente el de los grandes centros urbanos.—

En cuanto a las entidades descentralizadas, estas pueden estar orientadas
a actuar dentro del dmbito de rubros especificos -por ejemplo, el Comité Nacio-
nal del Arroz en Bolivia- o tener una influencia mds amplia, abarcando la mayo-
ria de los principales productos de consumo bisico -por ejemplo, el Instituto

de Mercadeo Agropecuario en Colombia.

92/ Radl Brignol, La planificacién agricola en Brasil, Divisidn Agricola
Conjunta FAO/CEPAL. Primer borrador (mimeo), setp. 1978, pag. 48.
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Las entidades descentralizadas con una funcidén meramente de coordinacién
son escasas. Este es el caso de instituciones como el Comité Nacional del
Arroz en Bolivia, cuya funcién es la de orientar la politica arrocera. nacional,
dejando la ejecucién de dicha politica en manos del Servicio de Economia Agri-
cola y Comercializacidén del Ministerio de Agricultura y de la Direccidén Nacional
de Comercio del Ministerio de Economia. Existen otros organismos, como la
Comisidén de Mercadeo Exterior de Ganado y Carne de Colombia, cuya funcién prefe-~
rente es de coordinacidn pero se encuentra facultado para asumir directamente

93/

el mercadeo interno o externo "cuando las circunstancias lo hagan aconsejable".—

Como una entidad de coordinacidén y estudio cabe destacar el Grupo Executivo
de Modernizagao do Sistema de Abastecimiento (GEMAB) del Brasil. Este grupo se
encarga de coordinar y planificar el desarrollo y modernizacidén del sistema de
abastecimiento de alimentos. Entre sus responsabilidades se encuentra el examinar
y aprobar los estudios de viabilidad para nuevos proyectos, que posteriormente

seran ejecutados por otras instancias.

Corrientemente las funciones de coordinacidén y ejecucién de las politicas o
programas de abastecimiento se localizan conjuntamente en el seno de una misma
institucidén. En esta categoria se encuentra un gran nimero y diversidad de enti-
dades, con atributos funcionales de distinta amplitud, pero generalmente fécilmehf

te identificables.

93/ Hugo A. Torres, Estructura institucional de la comercializacidén agropecuaria
de los paises de la zona andina y Chile, IICA/OEA, Direccidn Regional para
la Zona Andina, septiembre 1971, pag. 41.
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Asi por ejemplo, entre las entidades directamente responsables por la

ejecucidén de politicas o programas se tienen aguéllas cuya finalidad principal

es la de poner en marcha nuevas centrales de abastecimiento. Asi, se ha creado
una Corporacién del Mercado Central, encargada de la planificacidén y organizacidn
de un nuevo mercado central en Buenos Aires. En Bogotd, la Corporacidén de Abas-
tos de Bogoti& (CORABASTOS) ha tenido, entre otras funciones, la responsabilidad
por la cabal ejecucidn del proyecto de un nuevo mercado mayorista para esa ciudad.
CORABASTOS es una compafiia auténoma por acciones, suscritas por varias institucio-
nes estatales: Instituto Nacional de Mercadeo (IDEMA), Empresa Municipal de Ser-

94/

vicios Publicos (EDSP) y otras.—

El programa brasilefio de centros urbanos de abastecimiento de alimentos es
probablemente, en esta materia, el programa de mayor alcance en toda la regidn.
Para hacerse cargo de este programa y de otros objetivos, se cred la Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL). Esta es una compafiia por acciones, 51 por ciento
de las cuales estdn en manos del Gobierno Federal, y el resto estd suscrit.o por
los diversos Estados. Los proyectos sobre construccidén de centros de abastecimien-
to, una vez aprobados por el GEMAB, entidad a la que se hacia referencia poco antes,

95/

son puestos en manos de la COBAL para su ejecucién.= Todos los mercados mayo-
ristas que se crean bajo este programa estan administrados por sociedades por

acciones, con participacién de instituciones y empresas plblicas y privadas.

94/ FAO, Planificacién y funcionamiento de mercados mayoristas en América
Latina, Conferencia Técnica sobre ........., Brasilia, D.F., octubre 1971.
(Roma: FAO), 1972, pags. 14 y 17.

95/ La financiacidén de los estudios de viabilidad realizados por el GEMAB,
corre por cuenta de otra institucidén independiente: la Financiadora de
Estudos e Projectos SIA (FINEP).
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Dichas compafiias son autdénomas en todas las cuestiones financieras y administra-

tivas, se ocupan de todos los aspectos de la construccién y funcionamiento de los

centros de abastecimiento y coordinan sus actividades con los planes y programas

del Gobierno Federal y de los gobiernos de los diversos Estados. La COBAL puede ®

96/

participar en el capital de estas compafilas hasta un maximo del 30 por ciento.™—

Siempre dentro de la funcidén de ejecucidén, una de las actividades mds polé-
micas de las empresas estatales es la intervencidén en el comercio minorista. En
los Gltimos afios han surgido en varios paises empresas de comercializacidén y ser-
vicios, las cuales compran y venden en competencia con el comercio privado. Progra-
mas de este tipo son operados por los ya mencionados IDEMA y CORABASTOS en Colombia
y COBAL en Brasil. Actividades semejantes han emprendido la Comisidn Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) de México, la Empresa Nacional de Productos
Vitales (ENPROVIT) de Ecuador, la Empresa Plblica de Servicios Agropecuarios (EPSA)
de Perd y el Consejo Nacional de Produccidén (CNP) de Costa Rica.gz/ El objetivo de
estas empresas es mantener bajos los precios de los alimentos bdsicos, aplicar pre-
cios oficiales para dichos productos, fomentar las innovaciones y favorecer un abas-
tecimiento conveniente para los consumidores de menores ingresos. Paralelamente,
estas empresas proporcionan otros servicios, algunos de los cuales han sido ya
sefialados anteriormente. COBAL dispone de varias unidades méviles minoristas, em-
barcaciones fluviales, vagones ferroviarios y camiones para abastecer de alimentos ~
bédsicos a las zonas remotas del pais que estdn insuficientemente atendidas por el
comercio privado.gg/ El CNP ademds de operar sus propios establecimientos minoris- ’

tas, también abastece a otros minoristas privados con productos, preferentemente

de origen nacional, a bajo costo.

96/ 1Ibid., pag. 10-11.
97/ FAO, Desarrollo de los sistemas de mercadeo.., op.cit., pag. 59.
98/ 1Ibid., pag. 59.
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ﬁn gran numero de paises de la regidén han establecido sistemas de compra
oficiales para una serie variable de productos agricolas. Para cumplir con este
propdsito las instituciones del sector piblico encargadas de la ejecucidén de estos
programas operan sus propias instalaciones de almacenaje o, en situaciones de
déficit de capacidad, arriendan periddicamente instalaciones a particulares. En
oportunidades las empresas de almacenaje pueden proporcionar este servicio a los
particulares, pero lo usual es que la actividad de almacenamiento esté ligada a
los objetivos de regulacidn de stocks y la apertura de poderes compradores para
el cumplimiento de la politica de fijacidn de precios minimos a nivel de produc-
tor. Algunas veces el almacenaje puede servir a los propdsitos de la politica

crediticia -es el caso de los almacenes "warrants".

Las entidades que ejecutan estos programas pueden operar con uno, pocos O
una gama amplia de productos, pero siempre ellos tendrdn la caracteristica de
ser considerados basicos o estratégicos. Ademds de intervenir en la compra y venta
de productos a nivel doméstico, la mayoria de estas empresas estdn capacitadas
para importar y algunas de ellas estédn facultadas para colocar excedentes en el
exterior. La mayoria de las entidades mencionadas anteriormente tienen el alma-
cenamiento como una de sus funciones: CNP, EPSA, IDEMA, COBAL, entre otras.

A éstas habria que agregar, por ejemplo, la Empresa Nacional de Abastecimiento y
Comercializacidn de Productos Agropecuarios (ENAC) de Ecuador, y ia Corporacidn
de Mercadeo Agricola (CORPOMERCADEO o CMA) de Venezuelangg/ También es impor-
tante en esta funcidén la Compafiia Brasilefia de Almacenamiento (CIBRAZEM), ac-

00/

tuando conjuntamente con la COBAL.—/

99/ Junta del Acuerdo de Cartagena, Situacidn del sector agropecuario en el
"~ Grupo Andino, 1970/76, Lima, JUNAC, 1978, pags. 48-52.
100/ Compafiia Brasilefia de Alimentos, Politica nacional de abastecimiento de
la Replblica Federativa del Brasil. Documento presentado a la Conferencia
Técnica sobre Desarrollo de los Sistemas de Mercadeo.... op.cit.,
AGS/FMLA/73/Doc. 29, pag. 1.
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éara el financiamiento de las politicas de précgbs minimos generalmente se
recurre a algin tipo de entidad bancaria estatal. Fue el caso del papel del
Banco del Estado en el financiamiento de los poderes compradores de la Empresa
de Comercio Agricola (ECA) en Chile. Es también el papel que juega el Banco

p . 101
Agricola y Pecuario en Venezuela.—~—/

Antes de dar por terminado este rapido recuento dé las instituciones del
sect&r piblico gue actilan en el dmbito del abastecimiento urbano, cabria men-
cionar a aquellas instancias vinculadas a los programas de nutricidn aplicada.
Debido al caracter extremadamente complejo e interdisciplinario de este tipo de
programas, la ejecucién de ellos tiende en parte a recaer en varias institucio-
nes u organismos pérticipantes. En el caso del Plan Nacional de Alimentacidn
y Nutricién (PAN) de Colombia, la mayor responsabilidad por la ejecucién de los
programas recae en la Direccidén Nacional del PAN dependiente del Departamento
Nacional de Planeacidén (DNP), pero al mismo tiempo otras acciones ejecutorias

. L2 102
son tomadas por organismos que forman el llamado Comité Departamental del PAN 102/

(ver Figura 5). Otros programas de nutricidén aplicada son de cardcter mds limi-
tado y estdn focalizados en poblaciones objetivo relativamente reducidas -madres
lactantes y gestantes, nifios en edad preescolar, nifios en primera edad escolar,

etc.- oportunidades en las cuales la ejecucidn de los programas estd generalmente -

en manos de los ministerios de salud o educacién.

101/ Hugo A. Torres, op.cit., pag. 51.

102/ Guillermo Varela V., El Plan Nacional de Alimentacidn y Nutricién de
Colombia: Un nuevo estilo de desarrollo, pags. 21-80, en Nutricidn,
edicién especial del PAN, Bogotd, Departamento Nacional de Planeacién,
1979, pag. 65.
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b) Sector privado

Con el fin de revisar las diversas maneras en que el sector privado se orga-
niza para participar en la produccién-distribucidén-consumo de alimentos es de
conveniencia prdctica distinguir tres subsectores: productores, consumidores e

intermediarios.

En el sector de productores se distinguen dos tipos de organizaciones prin-
cipales, las cooperativas y las asociaciones. Aunque las cooperativas agricolas
son una forma de organizacidén conocida por largos afios, su participacidn en 1la
produccién y comercializacidén de productos agricolas debe considerarse como modes-
ta. Una proporcidén importante de las cooperativas agricolas ha surgido como con-
secuencia de los procesos de reforma agraria, en la forma de cooperativas de pe-
quefios agricultores o de empresas comunitarias campesinas. Estas formas asociati-
vas podrian ser Utiles para fomentar la introduccién de innovaciones, apoyar el
desarrollo de una capacidad empresarial, facilitar la canalizacién del crédito,
permitir la implementacién de programas sociales (vivienda, salud, educacidn, elec-
trificacidén, etc.) y otros propdsitos semejantes. En este terreno algunos esfuer-
zos cooperativos han tenido un éxito limitadolgé/; sin embargo, como €l apoyo ai
movimiento cooperativo en la agricultura por parte de los gobiernos ha sido y si-
gue siendo inconstante y en oportunidades francamente errdtico, no parece previsi;
ble que la importancia de estas organizaciones pueda sufrir modificaciones en el

104/

futuro cercano.

103/ Orlando Fals Borda, Cooperatives and Rural Development in Latin America,
" UNRISD, 1971, pags. x y 8. :
104/ Para una revisidn histdrica de las politicas sobre cooperativas y otros
temas conexos, véase: O. Fals Borda, Formation and Deformation of
Cooperative Policy in Latin America, en Bulletin of the International -
Institute for Labour Studies, N°7 (Génova: OIT), junio 1970.
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Algunas cooperativas agricolas que han persistido y se han desarrollado, lo
han hecho con una gran intervencién del Estado, lo cual en cierta forma las trans-
forma en una especie de empresa estatal. Es también posible observar como en mu-
chos paises empresas privadas adoptan la denominacidn de cooperativas con el fin
de aprovechar las franguicias legales que suelen establecerse para el desarrollo
cooperativo, aunque su forma de operar dista mucho de lo que es propio a una or-
ganizacidén de este tipo. Ejemplos de esta situacidn lo constituyen las llamadas

cooperativas lecheras en Chile y Uruguay.

En cuanto a las asociaciones de productores habria que diferenciar a las aso-
ciaciones (federaciones o sociedades) de empleadores y a las asociaciones de pro-
ductores propiamente tal. Las primeras son organizaciones patronales gue han sur-
gido generalmente como una respuesta a la actividad de organizacidn de los traba-
jadores agricolas y campesinos. Su misidén fundamental ha consistido en defender
sus intereses generales, y servir como portavoz de la clase patronal ante las
autoridades piblicas. Mas interesante, desde el punto de vista de los abastecimien-
tos,; es el papel jugado por las asociaciones de productores, organizadas corrien-
temente por rubros especificos. Asi se tiene por ejemplo a la Asociacién de Pro-
ductores Trigueros en Chile, a la Asociacidn de Productores de Algoddn en Bolivia,
a la Federacién de Cooperativas de Productores de Trigo en Brasil, etc. Estas aso-
ciaciones de productores son muy activas en la promocidén de los intereses de sus
asociados. Es el caso de la Asociacién de Productores Trigueros de Chile, la cual

por muchos afios ha presionado por la obtencién de mayores niveles en los precios



114

fijados al trigo, por una politica de crédito que les sea mids favorable, por

la mantencidén de tarifas aduaneras que protejan la produccién nacional, por la
prestacién estatal de servicios de almacenaje con el fin de conseqguir un mayor
poder de negociacién frente al sector de molineros, y otras medidas similares.
Ademis de estas organizaciones formadas por libre asociacidén pueden existir or-
ganismos de cardcter corporativo creados por ley. Entre estos Gltimos un caso
tipico lo constituye la Corporacidén Argentina de Productores de Carne que agrupa

a todos los ganaderos que venden animales terminados.lgi/

Pasando al sector de consumidores, éste, por definicidn, es un sector que

dificilmente logra organizarse para presentar un frente comin en materia de con-
“sumo. La forma de organizacidén gue goza de mis aceptacidén es la llamada coopera-
tiva de consumo o de consumidores. Sin embargo, su participacién en las ventas

totales de alimentos es todavia muy limitada. No obstante, existen algunas expe-
riencias aisladas en algunos paises_latinoamericanos, fundamentalmente en México
y Argentina, donde el cooperativiémo de consumo presta un efectivo serVicio.igé/
La cooperativa de consumo "El1 Hogar Obrero" de Buenos Aires, que también opera

como cooperativa de vivienda y de crédito, después de 75 afios de existencia cuen-
ta con alrededor de 30 expendios (supermercados, autoservicios, despachos), va-

rios otros almacenes de productos diversos, e incluso, un par de plantas panifi-

07/

’ 1
cadoras y de elaboracién de pastas.—

105/ Erich Wetzler, La funcidén de la integracidn vertical en los sistemas masi-
vos de comercializacidn alimentaria. Documento presentado a la Conferen-
cia Técnica sobre Desarrollo de los Sistemas de Mercadeo.... op.cit.,
AGS/FMLA/73/Doc. 40, pag. 7.

106/ FAO, Desarrollo de los sistemas de mercadeo..., Conferencia Técnica
sobre ...., op.cit., pag. 50.

107/ Antonio Menéndez, La cooperativa de consumo "El Hogar Obrero" de Buenos
Aires. Documento presentado a la Conferencia Técnica sobre Desarrollo
de los sistemas de mercadeo, op.cit., AGS/FMLA/73/Doc. 10, pag. 2.
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En definitiva, parece ser que s8lo tras un decidido esfuerzo de promocidn y
de integracidén en grandes cadenas, se podrfa conseguir una mayor presencia de las
cooperativas de consumo en el abastecimiento de alimentos.

Otra forma de organizacidn que, dentro del contexto de las organizacionés de
consumidores, ha adquirido una importancia relativa son los denominados economatos.
Estos son almacenes destinados a servir principal o exclusivamente a los empleados
de instituciones gubernamentales, empresas auténomas o compafifas privadas. La ven-
taja que ellos presentan es que usualmente gozan de alguna forma de subvencidn di-
recta o indirecta provista por la entidad patrocinante.lgg/ Su principal desventa-
ja radica en el limitado acceso que a ellos tiene el piiblico consumidor.

Algunos han vizsto en el establecimiento de canales directos entre cooperativas
de productores y de consumidores una férmula ideal para cautelar los intereses de
ambos grupos. Sin embargo, las dificultades en la implementacidn de iniciativas como
éstas no son pocas, por lo que ejemplos de este tipo de cooperacidn todavia son
escasos en el Smbito latinocamericano.

Finalmente, en el sector de intermediarios o comerciantes es donde la organi-

zacidén ha demostrado tener un mayor dinamismo. Las cooperativas de minoristas,

las cadenas voluntarias de mayoristas y minoristas y las cadenas de supermercados
son formas de organizacién que han ido adquiriendo una importancia cada vez mayor
en la distribucidn de alimentos a nivel urbanb. Sobre este aspecto se hizo refe-

rencia anteriormente.igg/

108/ FAO, Desarrollo de los Sistemas de Mercadeo...., Conferencia Técnica
sobre...., op.cit., pag. 50.

109/ Véase pags. 89-92.
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IT. PROGRAMACION DE LA PRODUCCION Y LOS ABASTECIMIENTOS

Antes de ir al andlisis de las diferentes metodologias de programacidn y
modelos que se utilizan, o son posibles de utilizar, en el drea de la produccidn-
abastecimiento de alimentos, se hace necesario discutir brevemente acerca de los

alcances y limitaciones que impone el entorno politico en estas materias.

Las decisiones politicas crean milltiples situaciones, todas las cuales in-
fluyen ineludiblemente en el andlisis de los problemas de produccidn y abasteci-
miento y de las acciones tendientes a solucionarlos. A la alimentacidn puede
otorgdrsele tal importancia estratégica que por si misma se constituya en el
objeto de un plan especial, en el cual se integran la produccidn, procesamiento
y distribucidn, sino en todos, por lo menos de un porcentaje significativo de
los alimentos. Estos alimentos generalmente constituyen la base de la dieta de
la poblacidn nacional o de un sector de la poblacidn que se desea afectar pre-
ferentemente.llg/ En el otro extremo se encuentran los planes nacionales de

desarrollo que no incorporan explicitamente un plan de alimentacidn y nutricidn,

sino que estoa aspectos se inscriben indirectamente en los planes sectoriales,

110/ Por ejemplo ver: ME&xico, Oficina de Asesores del C. Presidente, Sistema
Alimentario Mexicano - Primer Planteamiento de Metas de Consumo y Estra-
tegias de Produccidn de Alimentos Basicos para 1980-1982 (marzo de 1980).
También: México, Oficina de Asesores del C. Presidente, Medidas Operativas
Agropecuarias y Pesqueras, Estrategias de Comercializacidn, Transformacidn,

Distribucidén y Consumo de Productos de la Canasta Bisica Recomendable (mayo
de 1980). '
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111 : . . .
ny Entre ambos extremos se ubican diversos

con distinta amplitud e’ intensidad.
tipos de planes que pueden ser caracterizados como semejidndose a uno u otro de
ellos, en consideracidn a las politicas especificas y las formas de implementa-

2/

.. 11
cidn que postulan.—

Indudablemente que esta caracterizacidén de planes y programas responde a
una consideracidn mis general, esto es, ella dice relacidn con las opciones es-
tratégicas que se toman en el seno de cada sociedad. Asi, influirdn en la con-
figuracién de las medidas que se adopten para solucionar los problemas alimenta-
rios y nutricionales cuestiones tales como: el grado de intervencidn que en
éstas y otras materias tenga el sector pUblico; el grado de apertura hacia los
mercados externos; y la estrategia de crecimiento como consecuencia de las po-

1iticas de inversidn, consumo, ingreso, empleo, etc.

Estas consideraciones revisten gran trascendencia para la evaluacidn de la

calidad del impacto de las politicas de alimentacidn y nutricidn, porque a la hora

de efectuarla necesariamente surgird la controversia en torno a los estilos de
desarrollo. En otras palabras "el problema alimentario y nutricional es un pro-
blema de desarrollo. Su solucidn progresiva depende de la visidn del hombre,

~

de la sociedad y del Estado que inspiran ese desarrollo y de la forma cdmo esa

11/ Por ejemplo: Plan Indicativo Nacional de Desarrollo 1977-1982, Chile.

Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975, Argentina. Plan

Nacional de Desarrollo 1973-1977, Uruguay.

112/ Por ejemplo: El Plan Nacional de Desarrollo 1975-1978 del Perl incluye
una politica alimentaria y contempla inversiones para el sector, aunque
sus alcances parecen menores que los propuestos en el caso mexicano y
colombianc. El Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1976-1980 de Bolivia
incorpora un breve diagndstico de la situacidn alimentaria y nutricional
nacional y plantea metas en estas materias; sin embargo, las acciones
e inversiones necesarias para la consecusidn de ias metas se consideran
implicitas en los planes para los sectores agricultura, salud, industria

y educacidn.
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visidn se proyecta en las decisiones politicas, en la fijacidn de objetivos y

- 113
en la asignacidon de los recursos".-——/

Obviamente, la complejidad del debate en torno a los estilos de desarrollo
pone esta cuestidn fuera del alcance del presente ‘trabajo. No obstante, la
breve reflexidén anterior ha sido necesaria en la medida que de ella se despren-
de una proposicidn de trabajo que estarid guiando la presentacidn que se hace en
las secciones siguientes. Esta proposicidn estabiece que existiria un amplio
margen para la intervencidn del sector pliblico en la solucidn de los miltiples
problemas que plantea el abastecimiento de alimentos. M&s afin, se establece que
tal accidn es imprescindible para la superacidén de las deficiencias alimentarias
y nutricionales con fines de desarrollo.llg/ En cambio, muchas de las medidas
de politica y écciones que se discuten en lo que sigue del trabajo pueden parecer

« a ’ 3 . .
inadecuadas, cuando las opcionesestratégicas apunten hacia un minimo de interven-

cidén estatal.

113/ cCarlos Martinez Sotomayor, Alimentacidn y Nutricidn: Desafio al Desarrollo
de los Pueblos. UNICEF/INTA (Universidad de Chile), Santiago, agosto de
1977, p. 13.

115/ Ver algunas referencias acerca de la controversia en torno a la esfera de
accidn del sector plblico en: Hugo Alvarez, Knowledge as Public Good.
Trabajo no publicado, Michigan State University, AEC811, agosto 1979.
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A. Sistema Integral de Informacidn para Apoyar las Politicas de Abastecimiento

La necesidad de establecer un sistema de informacidn de este tipo no éuede
ser pasada por alto. A menudo una de las 1imitaci9nes impuestas a la aplicacidn
de técnicas de programacidn es precisamente la insuficiencia o inadecuacidn de
la informacidn existente. Incluso se ha insinuado insistentemente que en mu-
chas oportunidades el retorno econdmico proveniente de mejoras en el sistema de
informacidén puede ser mayor que el conseguido con avances en las técnicas de
programacidén mismas. Desafortunadamente, no siempre la preocupacidn por es-
tablecer sistemas de informacidn adecuados ha sido traducida en programas con-

cretos al respecto.

9. Aspectos Generales de un Sistema de Informacidn

Los elementos que componen un sistema de informacidn, como cualquier otro
sistema, se relacionan entre si estructural y funcionalmente. En términos gene-
rales, se puede pensar que un sistema de informacidn debe tener una estructura

como la siguiente (Figura 6).

Figura 6. Componentes y relaciones de un sistema de informacidn tipico
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A partir de esta estructura basica se desarrollan otras mis complejas,
en las que cada sistema se relaciona con uno o mids sistemas diferentes forman-

do una red, que puede o no ser jerarquizada.

Para el andlisis funcional de un sistema de informacidn un ejercicio de
gran utilidad puede ser el tipificar la informacidn que fluird a través de &l.

Esta tipificacidn responde exclusivamente a la necesidad de ordenar las ideas

an

respecto a "qué" queremos conocer, de "dénde" y "cuidndo" obtendremos la infor-

macidn y a "quién" se entregard la responsabilidad de obtenerla.

Los criterios para tipificar la informacidn pueden ser muy variados.

Por ejemplo, la informacidén se podria tipificar de acuerdo a:

para el diseno de los programas de abastecimiento:
estado nutricional de la poblacidn, situacidn del
ingreso, disponibilidad de factores productivos, etc.
a) el objetivo
para la operacidén de los programas:
produccidén anual por producto, precios, déficits
temporales o regionales, etc.

del sector consumo (demanda): elasticidades
ingreso y precio de la demanda,; presupuesto
para el consumo, niimero de habitantes urbanos, etc.

del sector produccidn (oferta): superficie y rendi-
miento por cultivo, localizacidn de la produccidn,
elasticidad precio de la oferta, etc.

del sector transformacidn y distribucidn: localizacidn
de plantas y bodegas, capacidad de almacenaje y
transporte, transacciones en mercados mayoristas, etc.

b) el origen

del sector externo: volimenes exportados e importados,
precios, tendencias del mercado externo, etc.

del sector institucional: politicas de reforma agra-
ria, politicas de precios, regulaciones sanitarias,
etc.



c)

d)

e)

baja: censos de poblacidn, censos agropecuarios,
encuestas de consumo familiar, etc.

v media: intenciones de siembra, colocaciones de
la periodicidad créditos para siembra, existencias en bodegas
al 1°de junio, etc.

alta: registros de ventas diarias en ferias y
mercados mayoristas, registros de precios dia-
rios o semanales, etc.

uso restringido: <+ransacciones en mercados de
acopio, precios en los mercados mayoristas,
preciocsge los insumos productivos, etc.
la especificidad
multiuso: censos de poblacidn, situacidn del
empleo, situacidén nutricional, registros de
exportacidn, etc.

desagregado: datos a nivel local, municipal,
cantonal o por empresas, etc.

el grado de-=

. agregado: datos a nivel regional, nacional o
agregacion

por rama de actividad, etc.
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De la revisidn de esta tipologia se desprende que una lista de chequeo

de este tipo ayuda a la configuracidn del sistema desde el punto de vista del

"qué"™, “"cudndo" y “"dénde”, aunque en menor grado del "quidn®.

Para avanzar en

esto ltimo, es decir, los aspectos estructurales del sistema de informacidn,

se requiere de un elemento adicional:

el conocimiento de la estructura y or-

ganizacién del aparatc institucional que estd, o puede estar, vinculado a la

reccpilacidn, prccesamiento o difusidn de la informacidn.
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Diagramaticamente el sistema deberia operar integrando y almacenando in-

formacién a distintos niveles, como se muestra en la Figura 7.

Figura 7. Diagrama simple de un sistema de informacion integrado

OO0 0ccemccmcmmee=-DA A OO DO Recoleccion de informacién
, - /A \I/ NI/ NI/
Nivel municipal, A D A D . A D

comunal o cantonal \ / \ / \ /
Nivel regional, provincial Procesamiento secundario y
o estatal > 2 . almacenaje funcional

Nivel central o nacional Procesamiento final
Scctor agricola
A & Banco de datos funcionales

D Otros sectores

O Sistema integrado

Procesamiento primario vy
almacenaje funcional

El disefio ideal del sistema se verd modificado en la préictica atendiendo
a las restricciones que  imponen las condiciones imperantes en el mundo real.

Entre las restricciones mds comunes se encuentran:

s
~

a) El grado de integralidad del sistema alimentario, vale decir, ﬁi éste ha
constituiéouna organizacién propia y de ser asi, la amplitud de las funciones
que ha asimilado; o bien, si el sistema'alimeétario opera sdlo por via de meca-
nismos de coordinacién interinstitucionalés;

b) vEl nivel de descentralizacién del aparato institucional, puesto que de ello

depender4 la cantidad y calidad de la informacidn que deberd movilizarse a través

del sistema.
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c) Las facilidades para el procesamiento de datos existentes a diferentes ni-
veles, lo que puede ser muy importante cuando se trata de establecer sistemas

especiales, por ejemplo, mediante el uso de computadoras.

d) Los costos asociados con las actividades de informacidén. En esencia, esta
es la principal restriccidn, puesto que en teoria cualquier configuracidén ideal
seria alcanzable con recursos financieros suficientes. En la practica, con re-
cursos limitados, existird un punto 8ptimo para la operacidn del sistema de in-

formacidn (Figura 8).

Figura 8. Influencia del nivel de informacion en los costos del sistema

xx’ costo de oportunidad de fallas asociadas
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yy’ costo asociado con mésy mejor informacion
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Estudio de un Caso: El Sistema de Informacién en Brasil

El caso que se presenta a continuacidn no ilustra cabalmente la situacidn
un sistema integral de informacidn para apoyar las politicas de abastecimien-
en los términos que hemos empleado en este trabajo, puesto que &l se limita
ambito de la informacidn agricola. Tampoco se pretende que esto sirva como

a referencia acerca del sistema actual de informaciones agricolas en Brasil,
la medida que no consta que las condiciones descritas en el reporte que sirve
base continilen como a esa fecha, ni que las medidas que se recomiendan hayan
do total o parcialmente implementadas.llé/ Sin embargo, el ejemplo continia
endo interesante puesto que permite mostrar la complejidad, problemas y posi-
lidades que pueden presentar los sistemas de informacidn, asi como las relacio-

s que surgen entre los diferentes niveles de accidn plblica, en este caso, entre

gobierno federal y los gobiernos estatales.

A la fecha del reporte, las principales instituciones relacionadas con la

formacidn agricola eran las siquientes:

nisterio de Agricultura. Tradicionalmente ha sido el encargado de elaborar las
estadisticas agricolas, delegando dicha funcidn en el IBGE (Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica. Este @iltimo, a su vez, publica la informacidn que
ha sido elaborada por el SEP (Servicio Estadistico de Produccidn), a partir de
los datos de terreno recogidos por los agentes estadisticos municipales median-

te el uso de encuestas. Paralelamente, en una muestra de municipios y para

11

5/ Ruy M. Paiva, S. Schattan y C.F. Trench de Freitas, Brazil's Agricultural

Sector-Economic Behaviour, Problems and Possibilities. Rio de Janeiro:
Graphos, 1973, pags. 206-213.



125

algunos cultivos el SPS (Servicios de Predicciones de Cosecha) realiza
predicciones de superficie y produccidn, en base a estimaciones subjetivas.
Ambos organismos, el SEP y el SPS han sido integrados en el EAGRI (Departa-

mento de Estadisticas Agricolas de la Subdivisidn de Planeacidn y Presupuesto).

Colaboran con el Ministerio de Agriculturd.el IPAN (informativo de Pro-
duccidn Aagricola Nacional) entregando informacidn acerca de la condicidn de
los cultivos, y el SIMA (Servicio de Informacién de Mercados Agricolas) acerca
de los precios al por mayor. También ligada al Ministerio se encuentra la
Comisidn Central para la Recoleccidén de Datos y Fiscalizacidn del Cultivo del
Trigo, cuerpo especializado que opera en los estados de Rio Grande do Sul,

Santa Catarina y Parani.

FIBGE (Fundacidn Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica).

Encargada de la realizacidn del censo agricola. Ademds, es el empleador de
los agentes estadisticos municipales en muchos municipios del pais. También
recolecta estadisticas trimestrales sobre actividades agropecuarias y publica

precios mayoristas en la capital de varios estados.

ABCAR (Asociacidn Brasilefia de Crédito y Asistencia Rural).

Colabora con el SIMA y el IPAN y la FGV (Fundacidn Getulio Vargas) en la pro-
duccidn de estadisticas agricolas, recolectando informacidn acerca de precios
y situacidn de los cultivos. Tambi&n ha realizado algunas encuestas parcia-

les sobre la dieta de la poblacidn rural.
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INCRA (Instituto Nacional de Colonizacidn y Reforma Agraria).

Encargado de mantener un registro de propiedadés agricolas. Ademds, ha

llevado a cabo algunos estudios agricolas detallados en ciertas regiones.

SUDENE (Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste).

Orgénismo dependiente del Ministerio del Interior, act@ia en colaboracidn

con el Ministerio de Agricultura en la elaboracidn de predicciones subjeti-
vas en cuanto a los vol{menes cosechados de algunos productos de importacidn.
Otra actividad del SUDENE consiste en proporcionar un servicio de informa-
ciones de mercado. Este servicio publica regularmente dos boletines, uno
semanal y uno mensual, con los precios agricolas en los mercados mayoristas -
de las capitales del Nordeste. Ademds de estos precios, se entrega informa-
cidn mensual sobre cantidades transadas de los principales productos, funda-
mentalmente granos y hortalizas, en los mismos mercados. En algunos estados

también se proporcionan los precios al productor en determinados mercados del
+

interior.

Banco del Nordeste del Brasil

Por medio del ETENE (Departamento Técnico de Estudios Econdmicos) ha realizaéo
proyectos de investigacidn relacionados con el consumo de productos indusﬁria—y
les y alimentos en una serie de ciudades de la regidn. La informacién reco-

gidé ha servido para proyectar la demanda regional. Organizado por el Depar-

tamento de Estudios ﬁurales del ETENE se publica un boletin de mercado mensual
en el cual se entregan los precios al productor de una serie de productos agri-
colas y ganaderos, por estado y por municipio, y los precios de exportacidn de

algunos productos.

»
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Otros Organismos

Existe una larga lista de otros organismos, cuya esfera de accién se desprende
de su mismo nombre, por ejemplo: el IBC (Instituto Brasilefio del Café), el
BRDE (Banco Regional para el Desarrollo del Extremo Sur), el IAA (Instituto
del Aziicar y el Alcohol), la CEPLAC (Comisidn Ejecutiva del Plan Rural de Re-
cuperacidn Econdémica del Cacao), el IBDF (Instituto Brasilefio de Desarrollo

Forestal), etc.

Como se ve, en materia de informacidn agricola actifian un gran nimero de
organismos dependientes de diferentes ministerios, algunos con cobertura nacional,
otros de influencia regional; unos actuando en relacidén a productos especificos,
otros con una accidén mis amplia. Como consecuencia de esto han surgido algunos
problemas gue atentan contra la eficiencia del sistema. Entre otros, se tiene
un gran volumen de informacidn incompleta, anticuada y en algunos casos de con-

fiabilidad incierta; pero lo que es mids serio, existe considerable duplicacidn

de esfuerzos.

Con el fin de mejorar el sistema de estadistica agricolas, se ha sugeride
la formacién de cuatro grupos de trabajo para ser implementados a nivel estatal,
por medio de acuerdos firmados entre los respectivos gobiernos estatales y el

gobierno federal.
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Estos grupos, los cuales pueden ser una buena base para organizar un sis-
tema integral de informacidn para apoyar las politicas de abastecimiento, se

transcriben a continuacidn.

1. Estadisticas de produccidn e insumos.

Obtencidn y puesta al dia de muestras estadisticas; formulacién y prueba de
los diferentes tipos de cuestionarios que se usarin a nivel estatal, de
acuerdo a ‘las politicas nacionales; seleccidn y entrenamiento del per-

sonal de terreno; procesamiento del material recolectado y elabora-

cidén de las conclusiones finales.

2. Informacidn de mercado.

Calculos de precios promedios recibidos por los productores y los pre-
cios al por mayor en los pringipales mercados para los productos agri-
colas mias importantes; cdlculo de los precios promedios pagados por

los productores; medicidn de las existencias de los principales pro-
ductos; organizacién de los servicios que acompafian la situacidn de ‘
los principales cultivos, detectando los problemas periddicos que se

enfrentan.
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Consumo de alimentos y gasto familiar.

Calculo del consumo promedio, consumo total y la estacionalidad en
el consumo; célculo de la mejor dieta en la situacidn actual del
ingreso (basado en datos de terreno tomados de muestras seleccio-

nadas de familias en muestras seleccionadas de municipios).

Anilisis estadistico y econométrico.

Formular las inferencias derivadas del uso de los datos recogidos
por los otrcs grupos, las cuales incluirian estadisticas sociales,

proyecciones de oferta y demanda y el cilculo de fndices econdmicos.
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B. Técnicas de Programacidn para la Organizacidn Interregional
de la Produccidn y Distribucidn de Alimentos

‘iEl andlisis de la programacidn de la produccién y distribucidn entre zonas

- productoras y centros de consumo puede ser enfocado en dos dimensiones diferen-
tes, aunque complementarias. La primera de ellas se refiere al enfoque que in-
corpora la organizacidn de la produccidn y trata los problemas relacionados con
la transferencia de ésta a los centros de consumo dentro de una concepcidn y me-
todologia general, utilizada tanto para la planificacidn por sectores como para
la planificacidn global y regional. Se trata de la metodologia usualmente segui-
da en la confeccidn de los'llamados'planes de desarrollo nacionales y sectoriales

de numerosos paises latinoamericanos.

La segunda dimensidn se refiere a un aspecto meramente instrumental, es

decir, al uso de t&cnicas matemdticas de programacidn para los mismos fines.

Los procedimientos altamente formalizados -modelos y, en general, técnicas de pro-
gramacidn matemidticas- proporcionan antecedentes para la toma de decisiones sobren
aspectos especificos de planes y programas. Estos {iltimos, aln cuando son proce-
dimientos menos formalizados, presentan una mayor idonéidad para el tratamiento
de las miltiples y complejas relaciones que se producen al interior de los siste-
mas econdmico~sociales, sean éstos una rama de actividad, una regidén o la econo-

-+ .
mia en su conjunto.

o
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1. Técnica de Programacidn Convencional

Por programacidn convencional se entiende aqui a una metodologia de plani~-
ficacidn como la presentada por el Instituto Latinocamericano de Planificacidn
116/

Econdmica y Social.— Se la refiere como convencional por cuanto ella cons-

tituye el tipo de metodologia mids ampliamente conocida y utilizada.

Como primera consideracidn conviene recordar que la aplicacidén y los re-
sultados de esta metodologia estan condicionados por el comportamiento de diver-
sos sujetos econdmicos, la mayoria de ellos con un alto grado de independencia
y sobre los cuales se puede ejercer una influencia variable, pero generalmente
limitada. De aqui que existe una combinacién de elementos normativos (indicati-
vos o inductivos) e imperativos (coactivos) que caracteriza a los planes y progra-

mas y determina sus requerimientos instrumentales.

Los elementos normativos descansan en la presuncidén de que ciertas decisio-
nes de los sujetos econdmicos estardn engranadas directamente con y apuntaran en
la misma direccidn que los objetivos de politicas postuladas por el respectivo plan.
Mientras que los elementos imperativos responden a la necesidad de introducir
fuerzas que limiten las desviaciones entre los comportamientos reales y esperados

y que faciliten la consecucidn de los objetivos.

116/ Una muy detallada relacién de los diferentes aspectos que comprende la pla-
nificacidén del desarrollo agropecuario, de los diferentes instrumentos que
se utilizan para ello y de las maneras en que se integran los diferentes sec-
tores de la economia, se hacen en: Jesis Gonzdlez, et al., op.cit.. Esta
publicacidén recoge la experiencia acumulada por la CEPAL y el ILPES en la
materia. El enfoque se refiere a lo agropecuario aunque la metodologia
resulta igualmente aplicable a otros sectores. También ver: FAO, Introduction
to Agricultural Planning. Agricultural Planning Studies, N°12, Roma: FAO,
1970.
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El esquema general de la planificacidn convencional permite realizar di-
‘versas adaptaciones, siempre dentro del principio de las. aproximaciones sucesi-
vas. Corrientemente, todo plan, y los instrumentos que lo integran, contemplan
una formulacidn provisional y otra definitiva, e incluso, esta @iltima continia

. . g .
sujeta a revision y ajustes.

La primera etapa de formulacién del plan de la agricultura llama a formular
en forma tentativa los objetivos y los aspectos bisicos de los mecanismos ins-
trumentales, todavia a un nivel agregado y poco cuantificado. Los objetivos
seleccionados son fundamentalmente los grandes objetivos nacionales -respecto
del crecimiento del producto, el iﬁgreso, el empleo, la situacién alimentaria,
etc.~ los cuales no competen exclusivamente a la agricultura y cuya prioridad

se decide politicamente.

En la segunda etapa se comprueba la factibilidad de los objetivos y estra-
tegias. El propdsito es determinar. si existen mecanismos instrumentales ade-
cuados para concretar las diversas estrategias tendientes a lograr los objetivos.
Al mismo tiempo, se estima el costo aproximado para cada variante, con el fin de
conocer la eficiencia relativa de ellas. A partir de &sto, se selecciona un con-
junto final de objetivos y estrategias, las que seridn sometidas a la consideracidn

de los responsables de la politica agraria.
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Es en la tercera etapa donde se considera mas claramente lo que es el
tépico de nuestro inter8s, vale decir, la organizacidn de la produccidén y dis-
tribucidén de alimentos entre zonas productoras y centros de consumo. Se persi-
gue en esta etapa avanzar en el detalle de la definicién de las diferentes fa-
cetas de las estrategias, tales como la composicidn de la produccidn por regio-
nes, los recursos y la tecnologfia a utilizar, la ubicacién de la infraestructura
fisica, la participacidén del estado y del sector privado, etc. Para ello el
método fundamental sigue siendo el de aproximaciones sucesivas, complementado por
el uso de técnicas de programacidn matemidtica en aspectos especificos ~cdlculos
de demandas, localizacidn de proyectos, etc. Dado su caricter definitorio, se
hace necesario reforzar la colaboracidn interdisciplinaria y la descentralizacidn
temidtica (por organismos y regiones), al mismo tiempo que se aumenta la frecuen-

cia de las consultas con los organismos decisorios de alto nivel.

Habrian entonces cuatro tareas en esta tercera etapa: (1) precisar los ob-
jetivos correspondientes a la alternativa estratégica elegida y sus prioridades,
(2) establecer las metas de oferta y demanda, y localizarlas espacialmente, (3)
fijar las metas de ocupacidn, uso de tecnologia, estructura empresarial, etc. y

(4) formular los mecanismos instrumentales necesarios para conseguir lo anterior.

En la determinacidén de las metas de oferta y demanda, ambos aspectos serén
normalmente estudiados por separado y se conciliarZn posteriormente mediante un
ajuste del nivel y composicidn de la produccidn para el consumo interno y la ex-
portacidn, y un ajuste del nivel y composicidn de la produccidn nacional (por re-
giones) y las importaciones. Las metas en definitiva, no serdn otra cosa mds que
ios ajustes que deben introducirse luego que la conciliacidén de las respectivas
prognosis, de oferta y demanda, arroja balances insatisfactorios. Es la previsidn
de un desbalance entre la oferta y demanda, localizadas espacialmente, lo que mo-

tiva la intervencidn con el fin de modificar las tendencias.
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Una filtima etapa se requiere para la realizacidén de los ajustes finales
y la integracidn intersectorial del plan, otra vez, mediante mecanismos de ajus-

tes y conciliacién.llzj

En sintesis, se podria concluir que la metodologia en cuestidn se basa en
aproximaciones sucesivas, con varias etapas de conciliacidn, en que se utilizan nor-
malmente métodos de andlisis parcial. Especificamente, en la organizacidn de la
produccidén agricola son fundamentales los ajustes que se efectflan para acercar el
uso efectivo al uso potencial de los recursos disponibles, al tiempo que se con-

cilian temporal y espacialmente la oferta y la demanda por producto.llg/

2. Técnicas de Programacidon Matemiticas

Diferentes modelos han sido disefiados y aplicados para enfrentar problemas
tales como el nivel Sptimo de produccidn de bienes finales e intermedios en cada
pais o regidn, el flujo Sptimo de bienes finales e intermedios entre regiones den-
tro del pais, la posicidn -déficit o superdvit- que cada regidén tiene con respecto
a cada producto, la relacidn entre las soluciones planteadas y la estructura de
las unidades de produccidn y de procesamiento y de las instituciones relacionadas

con la comercializacidn, y cuestiones de este orden. Algunos de los modelos son

Jeslis Gonzalez, et al., op. cit, pags. 22-43.

Estos conceptos han sido llevados a la practica, con diversas adaptaciones
y modificaciones, en numerosas experiencias sobre formulacidén de politicas
planificadas de desarrollo agropecuario realizadas en América Latina. Por
ejemplo ver: Ralll Brignol, op. cit.

117/
118/
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incapaces de proporcionar otra cosa que no sea una guia general. Otros son
quizds muy complejos para el nivel de conocimientos y la disponibilidad de in-

formacidn que corrientemente se tienen.

A continuacidn se incluye una breve resefia acerca de algunos de los modelos

. o , . . 4 119
gque son susceptibles de ser utilizados para los fines anteriormente 1nd1cados.———/

a) Modelos de regresidn convencionales

Los modelos estadisticos convencionales pueden considerarse hoy muy simples
Yy generales, pero ellos no pudieron ser de otra forma, tomando en cuenta las dis-
ponibilidades de informacidn, procesos de solucidn y facilidades de computadora

con que tradicionalmente se ha contado.

En esfos modelos se acostumbra a representar la economia agricola por medio
de unas pocas relaciénes referidas a agregados de gran tamano. Usualmente se usan
no mds de uno o dos agregados para representar la funcidn de produccidn, ademis
aparece una funcidén de demanda, otra de inversidn y finalmente una relacidn de

. 2 . » &2
exportacidn-importacion.

119/ Basada en la presentacidén de J.C. Tirel, Alternative Models for National
Plans Stressing Agriculture, en Economic Models and Quantitative Methods
for Decisions and Planning in Agriculture, editado por E.O. Heady, Ames,
Iowa: The Iowa University Press, 1971, pags. 431-453. Otra presentacidn
sobre el tema se incluye en: E.O. Heady, Synthesis of Decision and
Planning Tools and Enviromment, en la misma publicacidn, pags. 7-28.
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La estimacidn de las funciones estd sujeta a importantes dificultades es-
tadisticas y persisten numerosas deficiencias derivadas de algunos de los su-
puestos usados con frecuencia (por ejemplo, el supuesto de que los efectos de
cada parémetfo son constantes en el tiempo, cuando se usan métodos de tendencia

para obtener estimaciones directas de los agregados en la funcidn de oferta).

Desde el punto de vista que nos interesa, la mayor deficiencia de estos
modelos es que ellos no incorporan los aspectos espaciales y estructurales 4
cuando lo hacen, ello ocurre de manera deficiente. Esta limitacidén es importante
porque la oferta agricola depende en Gltima instancia de un medio espacial que se
caracteriza por la heterogeneidad de los factores de produccidn. Tampoco los
modelos de regresidn proporcionan informacidn acerca de las discrepancias entre
regiones y nada dicen acerca de cdémo podrian evolucionar tales diferencias fren-

te a politicas agricolas alternativas.

Sin embargo, su estructura compacta y las posibilidades de ripida solucidn,
son aspectos positivos de estos modelos. Ademds, ellos son {itiles para indicar
tendencias y bosquejar las principales caracteristicas econdmicas, de manera tal

que en corto plazo se pueden proporcionar guias para anilisis posteriores.
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b) Modelos de insumo-producto

Por su naturaleza las tablas {(cuwadros o matrices) interindustriales son
un medio muy adecuado para investigar las interrelaciones entre los varios sec-
tores que coexisten en la economia, asi como las interconexiones de las diferen-
tes regiones de un pais. Consideradas como una herramienta analitica, las ta-
blas de insumo-producto proporcionan una detallada descripcidn de la insercidn

de una rama de actividad (industria) en la economia regional o nacional.

Una tabla de insumo-producto puede ser usada con fines de prediccidn al
ser acompafiada de un vector de demanda regional (o nacional), para especificar

el nivel de actividad de cada industria (o rama de actividad).

No existe hoy dificultad operacional para que la matriz inversa requerida
sea calculada por medio de una computadora. Desafortunadamente, las asunciones
basicas del modelo continilan significando algunas limitaciones -por ejemplo, 1la
constancia de los coeficientes insumo-producto, lo cual supone homogeneidad en
el medio ambiente tecnoldgico y elimina la posibilidad de sustitucidén de produc-

tos provenientes de diferentes industrias.

En estos modelos la desagregacidn de la economia en sus ramas de actividad
puede ser seguida por una divisidn espacial, de manera que la interdependencia

interregional pueda ser mostrada, ademds de las relaciones interindustriales.
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Una-limitacién a este enfoque puede encontrarse en la falta de informacidn es-
tadistica acerca de los flujos interregionales. Ademds, por su propia natura-
leza, estos modelos son mas adecuados para el andlisis de las complementariedades
que para el andlisis de la competencia interregional. Por ejemplo, es dificil
medir como los cambios en las relaciones de oferta de una regidn afectan la pro-

duccidn de otras.

Para efectos de analizar la organizacidén de la produccidén y distribucidn
entre centros de produccién y de consumo, el modelo de insumo-producto presenta
el inconveniente de no constituir un modelo cerrado. Esto es, representa sdlo
el lado de la oferta en el problema. Por lo tanto, la demanda final debe ser
generada frecuentemente por otros medios e introducida como una variable exo-

gena en los modelos de insumo-producto.

c) Modelos de equilibrio espacial

Los modelos espaciales se acostumbra dividirlos en modelos de equilibrio
vy modelos de andlisis de actividad. Aunque no siempre existe una clara divisién
entre los dos tipos de modelos, la mayor diferencia entre ellos generalmente se
encuentra en la forma en que se define la oferta, exbGgenamente en los primeros

y endbgenamente en los segundos.
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Entre los modelos de equilibrio se distinguen dos tipos: modelos esta-

ticos y modelos intertemporales.

El modelo basico de equilibrio estitico consta de lo siguiente: (a) fun-
ciones de produccién para cada regidn productora; (b) funciones de demanda para
cada regidn de consumo; y (c) costos de transporte para cada producto y para
cada par de regiones. Con estos elementos se busca determinar la localizacidn
Sptima y los niveles de oferta y demanda y también, los flujos interregionales y

los precios regionales Sptimos.

Al modelo basico se le pueden introducir varias modificaciones. Puede ser
inciuido un sector de procesamiento, varios sistemas de transporte pueden compe-
tir entre si o diferentes tipos de relaciones de demanda pueden ser consideradas.
La condicidn de equilibrio se deriva por medio de la maximizacidn del excedente
neto "a la Samuelson". Cuando las relaciones de oferta y demanda son lineales,

el problema puede ser resuelto por programacidén cuadritica.

Una consideracidn central en este modelo se centra en el problema del trans-
porte y, en realidad, el uso de programas de transporte posibilita a este modelo
describir la influencia de diferentes situaciones espaciales. No obstante ello,
los resultados de los programas de transporte presentan limitaciones que les
impiden servir como base segura para la toma de decisiones -fundamentalmente, por-
que se requiere perfecta informacidn y comportamiento racional, en términos eco-

némicos, de los transportistas.
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En general, estos modelos son mias itiles cuando se usan junto a otros

modelos.

El modelo de equilibrio intertemporal es una extensidn del modelo anterior,

donde ademids del espacio se introduce el factor tiempo.

Las relaciones econdmicas conectadas con el factor tiempo tienen caracte-
risticas comunes con las relaciones de tipo espaciales, en la medida que se con-
sidera que los periodos de tiempo juegan un papel similar al de las regiones y,

entonces, el almacenaje no seria otra cosa que transporte entre periodos.

Si las relaciones de precios regionales y de costos de transporte y almace-
naje en las funciones de oferta y demanda son lineales, tal como en el modelo an-
terior, el problema puede ser resuelto por procedimientos de programacidn cuadra-

tica.

El modelo puede tratar los problemas de ajustes de precios en el tiempo, de
acuerdo con las posibilidades de almacenamiento y de sustitucidn de productos a
nivel del consumidor. Las limitaciones surgen, como en el caso de los programas
de transporte, debido a que también se asume perfecto conocimiento del futuro.
En general, las mismas limitaciones que se sefialaron para los modelos de equili-
brio estitico son vialidas en los de equilibrio intertemporal, puesto que hacen

uso de programas de transporte similares.
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d) Modelos de analisis de actividad

El modelo de andlisis de actividad basico puede ser resumido como sigue.
El sector agricola se divide en regiones productoras, procesadoras y consumidoras.
Cada una es representada por un punto geogradfico, con el fin de facilitar la de-
finicidn de los flujos interregionales. Las regiones productoras, a su vez, se
dividen en subgrupos de unidades productoras, donde cada subgrupo se define de
acuerdo a la cantidad de recursos fijos, o de acuerdo a un tipo caracteristico
o modelo de finca. Dentro de cada subgrupo se asumen condiciones de produccidn
homogéneas. Actividades potenciales, nivel tecnoldgico y situacidn comparativa
con respecto a los mercados de factores y de productos es similar para todas
ias fincas. Las actividades de produccidn, transporte y procesamiento estén li~-
mitadas por restricciones lineales, especificadas a nivel de la firma (uso de
recursos, capacidad de produccidn o procesamiento) o a nivel regional o inter-
regional (oferta en mercados y fibricas, cuotas de produccidn). La naturaleza
de los modelos dependeri de la manera en la cual la demanda se incorpora a ellos

¥, en consecuencia, de la eleccidn de la funcidn objetivo relevante.

A partir del modelo bisico se han desarrollado varios modelos aplicados.
Entre &éstos, el modelo mds usual es el modelo con demanda perfectamente ineldstica.
En este modelo cada regidn consumidora debe ver satisfecha una demanda dada por
cada producto final. El objetivo se define como el menor costo global (costos

de produccidn, transporte y procesamiento).
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El problema se resuelve por programacién lineal. La solucidn primal

entrega informacidn acerca del nivel y localizacidén &ptima de la produccidn,

de los flujos interregionales de productos intermedios y finales, de la estruc-
tura regional de procesamiento de productos intermedios y de las necesidades de
inversién para incrementar las capacidades de procesamiento. La solucidn dual
permite la derivacidén de los precios de equilibrio regionales a nivel del produc-

‘

tor y del consumidor en la forma de precios minimos géqueridos para satisfacer las
demandas dadas.' Por otra parte, el modelo permite derivar, por ejemplo, cuiles

son las ruytas de transporte irracionales o cuiles son los cultivos improductivos.

Otra aplicacidén del modelo es conocida como modelo con relaciones de demanda
separables. Este modelo asume que para cada regidn consumidora y para cada pro-
ducto existe una relacidn entre la cantidad y el precio de la demanda. Ademis,
esta relacidn se define como independiente de otros productos,‘lo cual implica

que no es posible la sustitucién entre productos a nivel del consumidor.

Los procedimientos corrientes de programacién lineal dan una solucidn apro-~
ximada del problema. En este caso la solucidn dual permite la derivacidn directa
de los precios de equilibrio regionales de los productos. La definicién de fun~
ciones de demanda separables mantiene los precios de equilibrio de cada producto
dentro de un rango razonable. Sin embargo, el modelo no resuelve el problema
de la posible inconsistencia mutua de los precios de equilibrio a nivel del con-
sumidor debido a la interdependencia en las relaciones precio-cantidad de los

productos.



 Una tercera derivacidn es el modelo con funciones de demanda no separables.
En este caso la demanda depende no sblo del precio de un producto sino también
de los precios de otros productos. La naturaleza funcional de estas relaciones
se conecta con la complementariedad o sustitutabilidad entre los diversos pro-

ductos.

El modelo incluye actividades de produccidn, procesamiento y consumo, y el
objetivo es maximizar el excedente neto total. Si las relaciones de demanda son

lineales, el problema puede ser resuelto por medio de programacidn cuadritica.

Otras relaciones lineales se pueden introducir en el modelo con el fin de
tratar los mercados de factores y los incrementos en los precios de los factores
como consecuencia de los aumentos en sus respectivas demandas. Disefios especia-
les del modelo, que tomen en cuenta tanto el problema primal como el dual, permi-
ten la derivacidn simultinea de informacién con respecto a niveles de produccidn

y precios de equilibrio.

Recientes avances en los recursos algoritmicos para la solucidn de progra-
macidn cuadritica colocan a estos modelos entre los mis completos. Lo saliente
en ellos es la posibilidad que ofrecen de introducir relaciones de interdependen-
cia entre productos a nivel de consumidor, aunque la estimacidn de funciones de

demanda confiables continfla siendo el principal escollo.
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Otras dos variantes de los modelos de andlisis de actividad son los modelos
con demanda perfectamente elidstica y con precios (de los productos) fijos aplica-
dos a intervalos de la demanda. El primero es posible de usar cuando se hace el
supuesto de que la agricultura constituye un sector abierto, es decir, en el cual
toda demanda. puede ser satisfecha via importaciones y todo excedente puede ser
exportado. En la segunda variante, el precio de los productos se asume fijo pero
sdlo dentro‘de intervalos que se establecen dentro de ciertos niveles maximos y
minimos. De acuerdo a la amplitud de los intervalos, esta variante sirve tanto
como modelo con demanda perfecfamente eldstica o como demanda perfectamente in-

elastica.

e) Modelos de programacidn dinZmica

En general se define la programacidn diﬁémica como aquélla referida a
cualquier problema en el cual la funcidn objetivo depende de una serie ordenada
de decisiones. Varias aplicaciones de este principio se han desarrollado, depen-
diendo de las asunciones que se hagan respecto de la incertidumbre acerca del

futuro y el horizonte de decisidn.

Uno de tales modelos es el modelo multiperiddico, que se basa en un supues-
to muy fuerte, cual es el de perfecta certeza acerca del futuro. Esto le da un
caracter abiertamente normativo, puesto que mas bien describe lo que deberia ser

en vez de lo que sera.
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Un modelo de mayor utilidad es el conocido como de programacidn recursiva.
Habiendo sido disefiado para describir las variaciones de los pardmetros a través
de varios periodos, su estructura b3sica es la de un problema de programacidn
lineal para un periodo. El andlisis de un proceso desarrollado en n periodos

implica computar n problemas que deben ser generados progresivamente.

Los mejores resultados de este modelo parecen darse cuando es introducido
en modelos sectoriales m3s completos, que consideren actividades de transporte,
procesamiento y comercializacidén. Se han sugerido formas para ligar el andlisis
de la estructura intertemporal de la produccidn con el anilisis de la interde-
pendencia entre oferta, transporte y demanda. El modelo incluiria : (a) un
submodelo de programaci®n recursiva para el andlisis de la oferta y (b} un mode-

lo de equilibrio temporal para proporcionar la informacidn necesaria acerca de

los flujos interregionales, el equilibrio oferta-demanda, y los precios regionales.
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C. Técnicas de Programacidn para la Localizacidn de Firmas y
Distribucién de Productos

Alln cuando las plantas agroindustriales y las plantas de almacenaje, asi
como los centros de acopio y las centrales de abastecimiento, poseen peculiari-
dades que obligan a un tratamiento particular en materia de su diseho y organi-
zacidn, existen entre ellos ciertos elementos comunes que permiten la aplicacidn
de técnicas de programacidn similares en aspectos tales como localizacidn, esca-
las y complementariedades. Para ello, se puede pensar en un sistema con cinco
componentes basicos (Figura 9). El primer componente proporciona lo que denomi-
naremos los insumos del sistema, en nuestro caso, productos o materias primas
agricolas. Indudablemente que no todos los insumos que entran al sistema son
de origen agricola, pero el planteamiento del sistema se presta para levantar
esta limitacibn sin problemas. E1l segundo elemento lo conforman las plantas de
procesamiento. Las plantas de almacenaje son el tercer componente, pero su ubi-
cacidén en la secuencia puede variar. El cuarto componente ejerce la demanda por
los bienes que, a partir de los insumos, circulan en el sistema. Uniendo estos

cuatro componentes se encuentra un guinto, el transporte.

Figura 9. Sistema simple de distribucién

{ PRODUCCION
(INSUMOS) |

PROCESA-
MIENTO |

| TRANSPORTE
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Con el fin de mantener el problema dentro de limites manejables de comple-
jidad la produccidén u oferta de insumos se considera realizada en centros de
caracteristicas homogéneas, con lo cual se agrega en un solo punto la produccidn,
de por si dispersa. Si esta asuncidn es dificil de mantener, se tendrin tantos
centros de produccidn como sea necesario. Igual criterio es vilido para los

centros de demanda o consumo de bienes.

Técnicas de programacidn lineal se han desarrollado preferentemente para
la resolucidn de los problemas de localizacidn, escala y complementariedades de
firmas. Aunque existen modelos de localizacidn continuos, en la prictica se
utilizan modelos que suponen la seleccidn de una localizacidn de entre un niimero
P . 120/ "
grande pero finito de alternativas. En éstos, el problema se reduce a op-

timizar la estructura y flujos en el sistema, sujeto a restricciones de diverso

orden (oferta, demanda, capacidad del sistema, etc.).

1. Modelo de Localizacidn Simple

Este modelo, presentado por Barros, es una extensidn de un modelo mis simple
de transporte, al cual se le ha agregado la decisidn de localizacidn de las plan-
, 121/ . . . . .
tas de procesamiento.— Esta decisidn se consigue al levantar la suposicion

de costos de produccidén lineales e iguales para todas las plantas e introducir

una estructura de costos que varian con la ubicacidn.

120/ ©O. Barros y A. Weintraub, Problemas de Lccalizacién de Plantas y de Dis-

T tribucidn de Bienes, en Revista Ingenieria de Sistemas, vol. I, N°1, 1975,
pags. 76-82.

121/ Ibid., pAgs. 87-89.
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.El_modelo permite varias modificaciones, que persiguen_aproximarlo a situa-
ciones mas reales. Asi por ejemplo, la estructura de costos gue supone un costo
fijo de apertura (independiente del volumen de produccidn y’ asociado con cada
ubicacidn) y costos variables lineales (que incluyen tantoflos costos de proce- o
samiento en una planta dada y el transporte hasta un centro de consumo determinado),
puede verse modificada en estos {iltimos. En tal caso, se asume que la funcidn de
costos es cdncava en un cierto rango, con una discontinuidad en cero (el costo
fijo). La funcidn de costos es posteriormente "linealizada" en segmentos para

simplificar la biisqueda de la solucidn.

Otras modificaciones posibles son: (a) la consideracidn de n productos,opor-
tunidad en la cual el modelo se descompone en n problemas del mismo tipo, y (b) la
introduccidn de limitacidn en la capacidad midxima que puede tener una planta, de-

bido a consideraciones tecnoldgicas o de otro tipo.

2. Modelo Simple con Almacenamiento Intermedio

Se trata de una extensidn del modelo simple de transporte con almacenamien-
tos intermedios (transporte con transbordo) al cual, igual que en el modelo ante~
rior, se le introduce la dimensidn locacional por medio de la consideracidn de este

aspecto en la estructura de costos.lgg/

122/ 1Ibid., pags. 90-91.

n
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Cuando el problema de localizacidn, tanto de plantas procesadoras como
de almacenamiento se desagrega en sus componentes, el modelo se reduce en esen-
cia a uno como el de localizacidn simple. Por lo tanto, también se pueden in-
troducir economias de escala (usando una funcidn de costos cdncava "linealizada"),

restricciones de capacidad y generalizaciones,como el tratamiento de n productos.

Por otra parte, el modelo admite modificaciones que son muy pertinentes
cuando se trata de almacenamiento de productos: (a) una modificacidn permite
mantener la identidad del flujo de cada producto en toda su trayectoria, y
() se puede introducir la restriccidn de que un centro de demanda se deba
abastecer desde un centro de almacenamiento determinado, lo cual puede ser de

gran utilidad para racionalizar la operacién de centrales de abastecimiento.

3. Modelo con Estructura Compleja de Plantas

Cuando no se tiene una sola planta, sino que una secuencia de ellas rela-
cionadas tecnoldgicamente formando un complejo, es posible diferenciar dos ti-

pos de situaciones.

1. Los procesos tecnoldgicos que tienen lugar en las plantas que confor-
man un complejo pueden ser basicamente iguales para todas las plantas gque se
ubican en posiciones similares dentro de la secuencia. Es la situacidn de las
plantas faenadoras de animales que abastecen a plantas procesadoras o acondi-
cionadoras de carnes, o el de plantas secadoras de leche que abastecen a plan-
tas recombinadoras. En estos casos cada planta puede abastecer a una o mas
plantas que siguen en la secuencia y ser, a su vez, abastecida por una o mas
plantas precedentes. Las caracteristicas de los costos fijos y las economias
de escala pueden ser muy diferentes para las plantas que inician el procesa-

miento en comparacidn con las plantas que siguen en la secuencia, pero no es
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tanto-asi para las plantas que realizan procesos similares. Para situaciones como
éstas el modelo simple con almacenamiento intermedio sigue siendo Gtil, luego
de algunas modificaciones.lgé/

2. Mas compleja es la situacidn cuando la secuencia de transformacidn no -
es similar. Por ejemplo, una planta procesadora de oleaginosas que se conecta
con refinadoras de aceite y con plantas de alimentos concentrados para animales,
o los molinos que abastecen a plantas panificadoras y plantas de fideos y pastas.
En este caso la estructura bAsica del complejo simple sefialado primero -al cual
se le introducen las relaciones de transformacién de los productos- debe repe-
tirse varias veces. El modelo se liga por medio de restricciones que mantiene
los abastecimientos desde una planta determinada dentro del limite que fija la

. . - 1
cota superior de produccidon de la planta precedente.—gé/

4. Modelo de Localizacidn con Equilibrio Espacial de Precios

Los tres modelos mencionados recogen los aspectos basicos relacionados con
la localizacidn de las firmas que participan en el procesamiento y distribucidn
de productos agricolas. En la literatura se contemplan numerosas variaciones
sobre los mismos, pero por ser ellos extensiones del modelo basico de transporte
adolecen de sus mismas limitaciones, esto es, suponen que las funciones de ofer-
ta y demanda son ineldsticas, con lo cual se tienen costos constantes para insu- -

mos y productos.

123/ 1bid, pag. 93
124/ Aunque hablamos de plantas procesadoras, obviamente el modelo se presta
para incluir plantas de almacenaje, centrales de abastecimiento, etc.
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De aqul que valga la pena mencionar un modelo que trata de compatibilizar

los aspectos locacionales con los de equilibrio entre oferta y demanda.lzé/

Para ubicar y dimensionar las plantas y determinar el nivel de insumos (materias

primas agricolas) y de oferta de productos se han unificado los conceptos pro-

pios de un modelo de localizacidn simple con los desarrollados por Samuelsonlgg/

127 e . .
Yy Takayama———/ para un modelo de equilibrio espacial de precios.

Numerosas técnicas tanto heuristicas como exactas han sido desarrolladas

para la solucidn de los cuatro tipos de modelos mencionados. Una explicacidn

28/

1 .
general sobre ellas se puede encontrar en Barros—— vy una descripcidn mis de-

tallada en su forma matematica en Takayama.lgg/

D. Técnicas de Programacidn para la Determinacién de Vollmenes
y Flujos de Existencias

Brevemente trataremos la programacidn en el manejo de existencias. Las
razones para singularizar este aspecto del problema de los abastecimientos son
fundamentalmente dos: (1) En la determinacién de volimenes y flujos de exis-
tencia juegan un papel preponderante los movimientos de precios del mercado,

por cuanto &stos condicionan la demanda por productos. Pero también estd

125/ 1Ibid, pag. 99.

126/ Paul Samuelson, Spatial Price Equilibrium and Linnear Programming, en

Bmerican Economic Review, vol. 42, N°3, 1952, pags. 283-303.

127/ T. Takayama y G.G. Judge, Spatial and Temporal Price and Allocation
Models. Amsterdam: North-Holland Publishing Co., 1971, pags. 107-128.

128/ A. Barros y A. Weintraub, op.cit., pags. 101-108.

129/ T. Takayama y G.G. Judge, op.cit.
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preéente una dimensidn inteftemporal, dada por las expectativas de movimientb

en los precios de mercado y,vcomo se trata de eventos futuros e inciertos, las
extrapolaciones lineales son generalmente insatisfactorias. Por otra parte,

se tienen también las acciones de intervencidn gubernamentales que, por medio

de actividades de almacenaje, buscan conseguir estabilidad en los precios. Ta-
les programas obviamente afectan de una manera substancial los volimenes y flujos
de existencias en los productos bajo control; (2) En el manejo de existencias
alimentarias se ha venido haciendo mias y mis importante el concepto de seguridad
alimentaria, una de cuyas connotaciones implica la consideracidn de niveles de
seguridad en dichas existencias, al menbs para una determinada gama de produc-
tos bi3sicos. Por "nivel de seguridad” se entiende la probabilidad gue la deman-

da en todo momento podri ser satisfecha por las existencias.

En la mayoria de los. modelos desarrollados para el manejo de inventarios se
recurre a procesos estocisticos, los cuales, por incorporar el concepto de proba-
bilidades, son mids iddneos para el tratamiento de las expectativas, aun cuando

.. \ . 130/ - .
ellos no eliminan totalmente la incertidumbre,—— y son de un uso mas complejo

que técnicas similares de tipo deterministico.

Los modelos de control de inventarios han sido desarrollados principalmente
en el terreno de la administracidn de negocios y particularmente en el &rea de
la distribucidn fisica (physical distribution). De alli que los elementos funda-

mentales de estos modelos sean las variaciones en la demanda, las variaciones

130/ Esto porque en la practica las distribuciones de probabilidades de los
elementos aleatorios son conocidas s6lo aproximadamente.
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en la'produccién, el periodo de reaprovisionamiento (lead time o replenishment
time) y el periodo del ciclo (cycle time). Estos dos {iltimos conceptos pueden
parecer extrafios para las personas no familiarizadas con la terminologia usada
en la administracién de negocios. El primero se refiere al intervalo transcu-
rrido entre la colocacibn de una orden de compra por parte del comprador y la
reposicidn de sus existencias tras la recepcidén fisica de los materiales o

bienes. El periodo del ciclo no es otra cosa que el intervalo entre dos Srdenes.

El papel que juega el periodo de reaprovisionamiento y el periodo del ciclo,
junto a las variaciones de la produccidn (insumos) y la demanda, se entiende me-
jor si se considera el dilema de la empresa: por una parte si la demapda excede
las existencias, habri una p@rdida de ganancias potenciales, ademds de las pér-
didas en clientela y en repeticidn de ventas; por otra parte, si las existencias
exceden la demanda, habrid un costo de almacenaje y un costo financiero adicio-
nales. De esta forma, el objetivo de la empresa serd el asumir una posicidn tal

que le permitan minimizar los costos esperados de almacenaje y pérdida de ventas.

En estos modelos los movimientos y expectativas de precios del mercado no se
tratan explicitamente sino que ellos se incorporan en la determinacidn de la de-
manda, la cual se presume fluctuante. Asi, en vez de estimar la demanda para, por
ejemplo, el periodo de maxima (peak season) en una sola cifra, ella se considera

una variable aleatoria que probablemente caerd dentro de un intervalo determinado.

131/ Alan Manne, Economic Analysis for Business Decisions. New York:
McGraw—Hill Book Co., Inc., 1961, pigs. 118-119.

131/
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‘Tomando como base este esquema es posible disefiar modelos de control de
inventarios aplicables al caso de productos agricolas. Numerosas modificacio-
nes deben introducirse, puesto que en el caso de los productos basicos en los
cuales suelen generarse existencias, el mercado funciona de manera distinta
que en el caso de la mayoria de los productos iﬂdustrializados. De hecho, es
en esos productos donde la intervencidén del sector plblico es mds notable y

donde el concepto de "nivel de seguridad" tiene una mayor importancia.

32/

Una de tales aplicaciones ha sido desarrollada por Jamieson.l——- En ella
se consideran variaciones en la demanda (consumo), y en la oferta (produccidn),
el periodo de reaprovisionamiento (intervalo entre la decisidn respecto del
drea plantada y la &poca de cosecha), y el periodo del ciclo (intervalo entre

cosechas).

Desde el punto de vista de la produccidn, &sta se determina por la conside-
racidén de la superficie plantada y el rendimiento por unidad de superficie. Para
efectos del modelo se adopta un supuesto simplificador que sefiala que las politi-
cas gubernamentales siempre logran el objetivo de igualar las metas de plantacidn
con la superficie efectivamente plantada. Con respecto a la demanda, se estable-
ce un nivel operacional de existencias que iguale la tendencia de la.demanda du-
rante el periodo entre cosechas. Las aleatoriedades en la demanda. (producto de
diversos factores econdmicos -las variaciones en los precios, entre otros ) y las
variaciones en los rendimientos (como resultado de las condiciones climaticas, de
cambios en las précficas de cultivo; etc.) ée toman en cuenta por_medio de 1la
estimacidén de un stock de seguridad. E1l stock de seguridad, a su vez, depende

del "nivel de seguridad" fijado por las autoridades de planificacidn.

132/ Michael Jamieson, An Inventory Control System for Rice Stocks in Ecuador.
Santiago: FAO Regional Office for Latin America (mimeo), 1980.



155

Otros modelos no toman en cuenta un nivel de seguridad en términos de satis-
faccidén de la demanda sino que incluyen la seguridad como un factor referido a
las posibles pérdidas econdmicas a que estdn sujetos los individuos y las empre-
sas que mantienen existencias, ante la eventualidad de una caida en los precios
de los productos almacenados. Siguiendo esta idea Heifner ha desarrollado un
modelo en el cual el problema del manejo de inventarios estacionales de granos
es miredo como un caso especial del problema general de asignacidn de recursos
bajo riesgo.léé/ La técnica utilizada estd basada en la té&cnica Markowitz para
la seleccidn de carteras de valores, la cual se refiere al problema de la asig-
nacién de fondos limitados entre alternativas de inversidn sujetas a riesgo, de
manera tal que se minimice la variabilidad de los ingresos considerando varios
niveles de ingresos promedios o esperados. Para esto se recurre a la programa-
cidn cuadritica. De manera similar, Heifner se aplica a resolver el problema
de la asignacidn de espacios limitados de almacenaje entre actividades de alma-
cenamiento alternativas con el fin de minimizar el riesgo, tomando en cuenta
varios niveles de ganancia esperados. En el problema se contempla la posibilidad
de diversificar los inventarios y de recurrir a practicas de cobertura (hedging)
y contratos de futuros. Varias limitaciones al método descrito han sido sefiala-
das, una de las cuales se refiere a las dificultades que existen para la estima-

cidén de las medias, varianzas y covarianzas de los ingresos en las diversas ac-

tividades de almacenamiento.

133/ Richard G. Heifner, Determining Efficient Seasonal Grain Inventories:
Ar Application of Quadratic Programming, en Journal of Farm Economics,
vol. 48, N°3, 1966, pigs. 648-660.
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También se han realizado esfuerzos para desarrollar modelos de inventarios
mediante el uso de técnicas de programacidén dinamica, en los cuales se introdu-
cen pautas de decisidn basadas en criterios de optimizacién y en criterios empi-

. . L . .. 134/ .
ricos, por medio de procedimientos de simulacidon.—— Lo dque se persigue es
poder fijar una meta de produccidn y por ende, la superficie por cultivo reque-

rida para el prdximo periodo, basindose en decisiones de inventario junto a

prondsticos de consumo.

Por Gltimo, el estudio de los efectos que tienen los programas de existen-
cias reguladoras {(buffer stocks) sobre las decisiones de produccién y almacenaije
ha dado paso también a la formulacidn de diversos modelos. La eficiencia eco-
noémica de programas de este tipo, es decir, el balance entre las ganancias o
pérdidas esperadas por parte de productores y compradores, es un aspecto que
tratan de clarificar tales modelos. Los resultados por ellos alcanzados son

35/

- . . 1
todavia contradictorios.——

lgé/ L.C. Tweeten y Y.C. Lu, de la Universidad Estatal de Oklahoma han
trabajado con esta perspectiva.

135/ Por ejemplo ver: Peter Helmberger y R. Weaver, Welfare Implications
of Commodity Storage under Uncertainty, en American Journal of
Agricultural Economics, vol. 59, N°4, 1977 y Shlomo Reutlinger,

A Simulation Model for Evaluating Worldwide Buffer Stocks of Wheat,
en American Journal of Agricultural Economics, vol. 58, N°1, 1976.
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E. Programacién Anual de la Produccidn y los Abastecimientos

En términos globales la programacidn a corto plazo es esencialmente tempo-
ral. Pero también presenta una dimensidn espacial. Se trata de un conjunto de
medidas que operaradn dentro de un periodo breve, generalmente un afio, con el
fin de mantener las fluctuaciones del crecimiento dentro de limites estrechos
y alrededor de la tasa prevista en la planificacidén de mediano y largo plazo.
Al mismo tiempo, puesto que en los planes de mediano y largo plazo se incluyen:
objetivos regionales, la programacidn de corto plazo tendrd que hacerse cargo
de los objetivos de este tipo que son alcanzables en el 1limite de tiempo que

le es propio.

La programacidn a corto plazo hace uso de tres elementos cualitativamente

diferentes, esto es, elementos obligatorios, voluntarios e inciertos.

Los elementos obligatorios se refieren fundamentalmente a las acciones
que desarrolla el sector piiblico y a la regulacidn coyuntural. Los elementos
voluntarios estin dirigidos hacia el sector privado. Finalmente, se tienen ele-
mentos inciertos, los que adquieren ese caracter debido a las limitaciones de los

. , . 136
instrumentos de proyeccidn dlsponlbles.———/

Ademds de las dimensiones temporal y regional, la programacidén a corto
plazo presenta una dimensidn sectorial, lo cual no hace sino reflejar una dimen-
sidn semejante presente en las estrategias a mayor plazo. Esto da el marco para

la programacidn de corto plazo en el sector agricola.

136/ Dardo Segredo, Programacidn a Corto Plazo en Economias Mixtas, Textos
del ILPES, México: Siglo XXI Editores, 1973, pags. 39 y 51.
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1. Planificacidén a Corto Plazo en la Agricultura

En la planificacidén anual un lugar destacado lo han ocupado los planes
operativos anuales. Sin embargo, como se veri poco mds adelante, es también
posible desarrollar para la programacidn a corto plazo instrumentos eminente~
mente indicativos. Obviamente, podrin existir otros que asuman un caricter

operativo e indicativo simultineamente.

Indudablemente que el rasgo m3s caracteristico de un plan anual para
la agricultura es que se trata de un esfuerzo concreto de produccidn de bienes
y servicios de y para este sector en particular. Un plan anual comprende accio-
. « d .
nes que persiguen poner en ejecucidén un plan de desarrollo a mediano plazo y al
mismo tiempo, compatibilizar tales acciones con los problemas que presenta la
coyuntura. De aqui que no pueda considerarse al plan anual simplemente como

una desagregacidn del plan de mediano plazo.

Otro aspecto importante de un plan anual para la agricultura es que éste
debe vincularse con: (1) el presupuesto econdmico nacional que dard el nivel
del producto agricola y su relacidén con el PBI y los demds sectores; (2) el
presupuesto de comercio exterior para la fijacidén de los montos de las importa-
ciones y exportaciones de productos agropecuarios; (3) el presupuesto monetario
para fijar principalmente montos de cré&dito y para garantizar los precios a los
productores; (45 el presupuesto fiscal para fijar la carga fiscal que debe so-
portar el sector y los programas de gastos piliblicos que se ejecutaran para con-
cretar los programas especificos y‘proyectos prioritarios en el ano; vy (5) el

presupuesto de.caja para- financiar las diversas acciones en fechas improrrogables
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que comprende el plan, lo que es un factor destacado en la agricultura, por

= . . - . 137
razdn del clima que determina perilodos marcados para siembras y cosechas.-——/

La programacidn a corto plazo puede verse limitada por una serie de facto-
res que se incluyen entre los elementos obligatorios, voluntarios e inciertos,
a los cuales se hizo referencia anteriormente. Asi por ejemplo, en el plano de
los elementos obligatorios -aquéllos que dependen de la accibén y la inversidn
plblica- una limitacidn basica para la programacidn a corto plazo en la agricul-
tura puede surgir de la inexistencia, o de la existencia meramente formal, de
planes de medianos y largo plazo. Cuando esto ocurre, la administracidn de la
politica agricola se realiza solamente desde un punto de vista coyuntural y la
agregacidn de los resultados de tales politicas dificilmente podran configurar
una estrategia de desarrollo econdmico y social. En el terreno de los elementos
voluntarios una restriccidn importante puede originarse en el comportamiento
incongruente, desde el punto de vista del interé&s nacional, que pueden adoptar
algunos agentes privados. Esto puede 1llegar a ser muy claro en el caso del sec-
tor de empresas que responde a centros de decisidn ubicados fuera del pais.
Estas firmas deciden su accidn respondiendo a motivaciones, plazos y espacio
de aplicacidén que pueden llegar a divergir de manera radical con la racionalidad
macroecondmica que se postula en el plan de desarrollo agricola. Entre los
elementos de cardcter incierto, la restriccidn mAs tipica para la planificacidn

- . s e P 138
agricola proviene de las vicisitudes cllmatlcas.———/

137/ ILPES, Planes Operativos Anuales - Orientaciones Metodoldgicas, Santiago
" de Chile: ILPES (mimeo), 1969, pags. 323-324.
138/ Una exposicidn amplia acerca de los problemas gque enfrenta la programacién
T a corto plazo en t&rminos globales en Bmérica Latina se encuentra en

Dardo Segredo, op. cit., pags. 229-249.
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Aunque no se resuelven restricciones que enfrenta la planificacidn de
corto plazo como las anteriormente indicadas, existen una serie de medidas que
apuntan a mejorar el desempefio de esta actividad. Entre &stas, la configura-
cidn de los equipos humanos que tendradn la responsabilidad de formular los dife-
rentes instrumentos de planificacidén y la implementacién de un sistema de infor-
macidén ad-hoc, son vitales para lograr una mayor eficiencia en un sector donde

la perentoriedad en los plazos tiene una connotacidn rotunda.

La formacidn de equipos permanentes para llevar a cabo la labor de progra-
macidén de corto plazo es una exigencia que surge de .la necesidad de especializar
a los responsables de esta actividad en la apreciacidn de los aspectos claves
del funcionamiento de la economia en general y del sector agricola en particular,
con el fin de que &stos sean adecuadamente analizados e incorporados a los pro-
gramas. El desarrocllo de esta capacidad es tanto mias evidente a nivel de las

regiones, donde una buena parte del esfuerzo de programacidn tiene asiento.

El sistema de informacién debe adquirir un caricter muy dindmico. La opor-
tunidad con que se proporciona la informacidn se transforma en un elemento clave,
puesto que el plazo entre el conocimiento de un hecho, su andlisis, su incorpora-
cidén a una politica y la aplicacidén de ésta, debe ser reducido al minimo posible,
si se gquiere provocar un resultado dentro del plazo que es requerido para la
planificacidén coyuntural. La estructura del sistema de informacién estari supe-

ditada a la estructura que posea el sistema de planificacidn agricola.

E i

L7
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Una mejor percepcidn de éstos y otros aspectos relacionados con la orga-
nizacidn, funcionamiento y metodologias de trabajo utilizados en la programa-
cidn anual de la produccidn y abastecimientos se puede lograr por medio de la

. e . . oo
revision de alguna experiencia practica en este terreno, lo que se hace a con-

tinuacidn.

2. La Planificacidn Agricola de Corto Plazo en Brasillég/

En la planificacién agricola de corto plazo en Brasil se hace uso de cuatro
instrumentos basicos: (a) Plan Anual de Produccidn y Abastecimiento; (b) Pre-
supuesto por Programa; (c¢) Plan Operativo Anual, y (d) Presupuesto Anual Con-
solidado del Sector Plblico Agricola. Estos instrumentos, o casi todos ellos,

son utilizados para los niveles nacional, regional y estatal.

a) Plan Anual de Produccidén y Abastecimiento (PAPA)

Estos planes han sido concebidos para servir los siguientes objetivos:
(1) entregar, antes del inicio del afio agricola, un marco cuantitativo que indi-
que las magnitudes que presentardn en el futuro cercano las variables relaciona-
das con la produccidn y el abastecimiento; (2) prever el comportamiento del
abastecimiento de los productos mds importantes, principalmente en los grandes

centros consumidores; (3) identificar las necesidades de importacidn y los ex-

cedentes exportables, y tambi&n los mercados desde donde se puede suplir el déficit

interno o donde se pueden destinar dichos excedentes; (4) actuar como marco
indicativo para el sector privado, orientando su accidn futura; y (5) proponer,
en el tiempo adecuado, la ejecucidn de medidas capaces de atenuar los efectos

de elementos que entorpezcan los procesos de produccidn y abastecimiento.

139/ Rasado en: Ralill Brignol, op. cit., pags. 100-112.
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Se trata pues de un instrumento que sirve para la formulacidén de politi-
cas agricolas concretas con el fin de hacer viables en el corto plazo las metas
de produccidn que han sido definidas en la estrategia de desarrollo agricola a

largo plazo y desglosadas en los planes de mediano plazo.

La importancia de los PAPAs como instrumentos de planificacidn radica, ade-
mas, en la posibilidad que ellos proveen de proyectar el comportamiento de las
principales variables fisicas en un futuro inmediato para, en base a tales pers-
pectivas, principalmente de la produccidn y el abastecimiento, proponer medidas
de politica concretas. Tales medidas tendr@n como objeto, por una parte, indi-~
car al sector privado en cuanto a las necesidades de produccidn por producto,
considerando el abastecimiento interno y las posibilidades de exportacidn e
importacidn. Por otra parte, buscar@n aminorar los problemas causados por la
insuficiencia, falta de oportunidad o inadecuacidn de los insumos y servicios

- . s o~
agricolas requeridos para la consecucidn de las metas.

A partir de las necesidades de produccidn y las posibilidades de exportacidn
e importacidn (teniendo como marco el abastecimiento interno y los merpados in~-
ternaciopales), de los requerimientos de insumos (considerando las disponibilida-
des internas y las posibilidades econdmicas de importacidn) y requerimientos de
servicios agricolas (teniendo en cuenta la capacidad de accidn del sector piiblico
agricola), las proposiciones concretas para el ajuste de las acciones del sector
piblico agricola se pasan a cuantificar en términos de recursos humanos, finan-

cieros y fisicos, los cuales al mismo tiempo se localizan espacialmente.

Ed
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Dichas proposiciones, debidamente caracterizadas cuantitativamente y cualitati-
vamente, representan las indicaciones fundamentales para que el sector privado
conozca lo que serd realizado por el sector pilblico en el afio inmediatamente

posterior. Para el sector plblico, &stas se constituyen en las normas que de-
finen su accidn y la asignacidn y distribucidn de sus recursos, proceso que se
continfia en los otros tres instrumentos de la planificacidén de corto plazo que

fueron nombrados anteriormente.

Los plazos para la realizacidn de las varias etapas que comprende la for-
mulacién de los PAPAs deben tomar en cuenta el inicio y término del afio agricola
vy, ademd3s, las fechas fijadas para la formulacidn de los Presupuestos por Pro-
grama y los Planes Operativos Anuales. En Brasil el afio agricola en la regidn
Centro-Sur se inicia en junio, fecha en la cual también debe estar fijado el
monto del presupuesto total para el sector piblico agricola. De aqui gque la
actividad de formulacién del PAPA para un afio agricola determinado se inicia

el mes de noviembre inmediatamente anterior y se finaliza en el mes de junio.

Se inicid en Brasil la experiencia de formulacidn de PAPAs en el afio agri-
cola 1975-1976. A nivel de cada estado ellos son formulados por las Comisiones
Estatales de Planificacién Agricola (CEPAs), para luego ser compatibilizados
a nivel de algunas regiones donde existen las Unidades Regionales del Sistema
Nacional de Planificacibn Agricola (URS/SNPA) y, finalmente, ser compatibiliza-
dos a nivel nacional (ver Figura 10). Todo el proceso es coordinado por el

denominado Equipo de Planes Anuales de Produccidn y Abastecimiento de la
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Direccidn de Planificacidn, la que a su vez, es parte de la Subsecretaria de

» . Ld 140
Planificacidon y Presupuesto (SUPLAN).———/

Antes de finalizar el proceso de formulacidn de los PAPAs y como subpro-
ducto de éstos, se publican las "Perspectivas Anuales de Produccidn, Abasteci-
miento, Insumos y Servicios para la Agricultura Brasilena". También, para al-

gunos estados y regiones se realizan publicaciones a esos niveles.

b) Presupuesto por Programa

Los objetivos de este segundo instrumento son: (1) constituir un ins-.
trumento que sirva para programar la actividad gubernamental y para orientar

y controlar la economia, en la medida que refleja los programas administrativos

y financieros del gobierno federal y de los gobiernos de los estados; (2) pre-

sentar una consolidacidn de los ingresos y de los gastos del gobierno federal

y de los gobiernos de los estados, desagregada de acuerdo con los requerimientos

de programacidn, andlisis y contabilizacidén de los agregados del sistema eco-

némico (considerando principalmente los aspectos econdmico, sectorial, espacial,

programatico, la oferta y demanda de bienes reales y las transacciones financie-

ras requeridas); y (3) establecer, desde los puntos de vista juridico y formal,
las condiciones y el ordenamiento de la recaudacidn y del uso de los recursos

puestos a disposicidn del sector piblico.

140/ Para un detalle acerca de la organizacidn de la planificacidn agricola en
Brasil, véase: Rafil Brignol, op.cit., pags. 52-83.
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Por medio del Presupuesto por Programa se fijan los recursos que seran
destinados a todos los 6rganismos a nivel federal que componen el Ministerio
de Agricultura y para todas las instituciones a nivel de los estados que con-
figuran el sector piiblico agricola. Esta asignacidn de recursos debe ser apro- T

bada por el Congreso Nacional.

Como se dijo anteriormente, las indicaciones que sirven de base para la
asignacidén y distribucidn de los recursos entre los organismos del Ministerio

de Agricultura y del sector pablico agricola surgen de los PAPAs.

La coordinacién y seguimiento de la formulacidn del Presupuesto por Pro-
grama para los organismos del Ministerio de Agricultura estd bajo la responsa-
bilidad del Equipo de Presupuesto perteneciente a la Asesoria de Programacidn,
Presupuesto y Evaluacidn (APROA) de la SUPLAN. En el caso de las institucio-
nes del sector piliblico agricola de cada uno de los estados, la responsabilidad

recae en las respectivas Secretarias de Agricultura.

Con escasas excepciones, este Presupuesto se confecciona tanto a nivel

federal como de los estados entre los meses de marzo y junio.
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c¢) Planes Operativos Anuales.

Estos planes persiguen los siquientes objetivos: (1) hacer explicitas
las actividades que seran desarrolladas por el Ministerio de Agricultura y las
Secretarias de Agricultura de los estados, durante la vigencia del Presupuesto
por Programa; y (2) entregar indicaciones programaticas para la elaboracidn
del Presupuesto Anual Consolidado del sector plblico agricola a nivel del es-

tado, regional y federal.

La formulacidon de los Planes Operativos Anuales se j<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>