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RESUMEN

La produccién de frutales de hoja caduca (FHC) en Uruguay se desarrolla en
unidades en su mayoria familiares con una superficies promedio de 7 ha en los
Departamentos de Canelones, Florida, Montevideo y San José. Uruguay desarrolld
politicas con el fin de reducir la vulnerabilidad de los productores familiares, una de
ellas denominada Planes de Negocio (PN) de DIGEGRA, fue disefiada con el objetivo
de integrar productores familiares en la cadena de valor fruticola (CVF). Esta tesis
tiene por objeto evaluar la herramienta PN de DIGEGRA como un mecanismo
pertinente y eficaz para la creacion operacion y sostenibilidad de la CVF en FHC entre
los afios 2006 y 2012. La metodologia empleada involucra un andlisis cuantitativo y
otro cualitativo el primero fue realizado a partir de las variables métricas y no métricas
recolectadas de los PN admitidos entre 2006 y 2012 sistematizadas en una base
electrénica de datos, el segundo se baso en entrevistas semiestructuradas. Ellas fueron
aplicadas a todos los patrocinadores y agentes comerciales y, a una muestra de
productores seleccionados en funcion del area comprometida en los PN con un 90%
de confianza y una hectarea de precision. Los resultados cuantitativos muestran que
fueron aprobados 57 PN en FHC involucrando 25 patrocinadores, 565 productores con
un promedio de 3 ha de cultivo, la inversion puablica fue de $U 145 millones
(corrientes), 69% como subsidio directo a los productores. La herramienta fue
pertinente, eficaz para reducir las deudas privadas, incrementar la liquidez y el area
asegurada, pero sus efectos no fueron sostenibles. El hecho de que la politica de PN
fuera la Unica herramienta disponible para el apoyo sectorial, junto con la débil
gobernanza del sistema y la coexistencia de las politicas de proteccion del mercado
afecto la eficacia y el impacto de la misma. Se recomiendan medidas para aumentar la
transparencia y disminuir el oportunismo. Las convocatorias 2012 que incluyeron el
control bioldgico de Grapholita sp. y Carpocapsa sp. fueron los més relevantes por

area y numero de productores involucrados.

Palabras clave: manzana, pera, mercados, calidad, comercio
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Evaluative research: DIGEGRA Business Plan Policy on the fruit
chain value.

SUMMARY

Deciduous fruit production (DFP) in Uruguay takes place mostly in family-
operated farms in orchards with an average area of 7 ha, in the departments of
Canelones, Florida, Montevideo and San Jose. Uruguay has implemented policies to
reduce farmer vulnerability. For instance, DIGEGRA Business Plan Policy (BPP),
which is focused on integrating the family producers on the Fruit Chain Value (FCV).
The main objective is to evaluate the DIGEGRA BPP between 2007 and 2012 as a
relevant and effective mechanism for creation, operation and sustainability of the FCV
in DFP. The methodology applied involves quantitative and qualitative analysis; the
first one uses metric and non-metric variables collected from PN admitted during 2006
and 2012. Qualitative analysis is based on semi-structured interviews, which were
applied to sponsors, commercial agents, and producers. To select producer’s sample,
the production area committed in BP was considered to have a 90% confidence and
one-hectare accuracy. The quantitative results show that from a total of 57 approved
BPP in DFP, 25 were sponsors and 565were producers with an average orchards size
of 3 ha. The total investment was $U 145 million (current), and 69% out of it given as
direct subsidy. The tool was relevant, effective to reduce private debts, increase
liquidity and the insured area, but their effects were not sustainable. The fact that BP's
policy was the only support tool available together with weak governance of the
system and the coexistence of market protection policies, affected their effectiveness
and impact. Some measures was proposed in order to increase transparency and reduce
opportunism. The 2012 calls that included the biological control of Grapholita sp. and

Carpocapsa sp. were the most relevant by area and number of producers involved.

Keywords: apple, pear, market, quality, commerce
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1. INTRODUCCION

La organizacion general de este documento se desarrolla en un capitulo introductorio
que incluye antecedentes del sector y el marco conceptual de la presente investigacion
evaluativa, continuando por los capitulos de metodologia, resultados y discusion

finalizando con el capitulo de conclusiones.

En 2013, el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca-Direccion General de la
Granja (MGAP-DIGEGRA) y la Facultad de Agronomia suscribieron un convenio. En
el mismo DIGEGRA solicitaba a Facultad de Agronomia la evaluacion y propuesta de
mejora de la herramienta Planes de Negocios (PN) ejecutada por esta institucion en el
periodo 2005-2012. La direccion general del equipo de trabajo de Facultad de
Agronomia fue del Ing. Agr. (PhD) Jorge Alvarez, del que participaron (en orden
alfabético): Ing. Agr. Herndn Armand Ugon, Ing. Agr. (PhD) Marta Chiappe, Ing. Agr.
(PhD) Pedro de Hegedis, Ing. Agr. (PhD) Virginia Gravina, Ing. Agr. Mag. Félix

Fuster y el Ing. Agr. Alejandro Pizzolén, ademas de quien suscribe el presente trabajo.

Dentro del capitulo introductorio, los antecedentes se organizan en una seccion donde
se describe la fase agraria y comercial del sector fruta de hoja caduca de Uruguay que
finaliza con la identificacion de los problemas sectoriales. Los antecedentes continGian
con una seccion referida a las herramientas y politicas sectoriales aplicadas a la fruta

de hoja caduca y la descripcién en particular de la herramienta PN.

Por otra parte la introduccion precisa el marco conceptual de la investigacion. En este
sentido se desarrollan los conceptos de investigacion evaluativa, cadena de valor y
plan de negocios. Finaliza la introduccion con un apartado en el que se describe el

problema de investigacién, las hipétesis y el objetivo de la tesis.

1.1 EL SECTOR FRUTA DE HOJA CADUCA EN URUGUAY

El volumen del comercio de fruta de hoja caduca (FHC) en Uruguay no tiene
importancia significativa en el aporte al Producto Bruto Interno (PBI) pero, si tiene

importancia social porque més del 80% de las explotaciones son productores pequefios



y/o de carécter familiar que hacen uso intensivo del suelo durante todo el afio. Los
frutales de hoja caduca (FHC) en Uruguay y en especial la manzana y pera se
distribuyen en los departamentos de Montevideo, Canelones y San José,
departamentos ubicados en el sur del pais donde se consiguen cumplir los
requerimientos de horas de frio necesarios para estos cultivos y donde también se
presenta la mayor concentracion de poblacion del pais principal mercado consumidor

de la produccion (Silva y Huertas, 2009; Ferrer et. al., 2013)

1.1.1 Fase Agraria

La fase agraria de la fruticultura de acuerdo al Censo General Agropecuario
(MGAP.DIEA, 2011) se desarrollaba en 1267 explotaciones. Los géneros Malus,
Pyrus y Prunus ocupaban al afio 2005 casi 7800 hectareas. De este conjunto de
explotaciones declaran que producen manzana 572 y pera 395. Failade et al.,(2011)
consideraba que la produccion familiar tenia importancia dentro de la FHC pues dichos
rubros representaban al afio 2002 el 83% de las explotaciones, el 35% de las plantas y
el 38% de la superficie aportando el 30% de las toneladas producidas; a su vez
categoriza los estratos de produccion familiar como aquellos donde el nimero de
plantas totales del predio es menor a 5000 plantas y la mano de obra familiar que ocupa
es el 80% del total, en cambio los de corte mas empresarial tienen mas de 10.000
plantas y tienen un 21% con mano de obra familiar, este ultimo grupo ocupa el 41%

de la superficie total de FHC y sélo el 7% del nimero total de explotaciones.

Indicadores de productividad de esta fase son la superficie total plantada, el nimero
de plantas en produccion y la produccion por planta. El cuadro 1 sintetiza los
resultados por rubro y por zafra de produccion en el periodo de analisis 2006-2012. Se
observa alli que la superficie efectiva total de FHC disminuyd, en el mismo periodo
sin embargo, el nimero de plantas en produccion de manzana y pera aumento asociada

a un cambio técnico que impulsa una mayor densidad de plantas por hectarea.



Cuadro 1: Area total de frutales de hoja caduca, plantas en produccion y produccion

por planta, por rubro y por zafra en el periodo 2006-2012.

Concepto

Datos por Zafra
2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11

2011/12

Estadistica

Promedio cv %

Superficie total (miles ha)
MANZANA

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)
PERA

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)
DURAZNO

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)
NECTARINO

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)
CIRUELA

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)
MEMBRILLO

Plantas en produccién (millones)

Produccion (miles toneladas)

Rendimiento (kilos por planta)

78

2,6
61,3
23,6

0,5
17,7
36,0

13
15,8
12,0

0,1
14
13,0

0,3
3,0
11,0

0,2
6,5
29,0

78

2,8
66,9
23,9

0,5
18,7
36,0

13
17,6
13,0

0,1
1.6
13,0

0,3
3,0
11,0

02
44
22,0

79

3,0
51,3
171

0,5
15,8
30,0

1,5
18,6
12,0

0,1
18
14,0

0,3
21
8,0

0,2
2,8
14,0

7,6

3,0
58,8
19,8

0,5
13,3
26,0

1,5
17,3
12,0

0,1
1,7
13,0

0,3
21
7,0

0,2
4,2
19,0

74

31
52,2
16,7

0,6
18,7
33,0

1,5
21,4
15,0

0,1
1,6
12,0

0,3
29
11,0

0,2
48
23,0

74

3,2
73,4
22,8

0,6
14,8
23,0

1,6
23,8
14,9

0,2
2,3
15,1

0,2
3,1
12,6

0,2
7,5
34,0

6,8

3.1
50,3
16,4

0,7
18,3
28,0

14
21,9
15,0

0,1
2,3
16,0

0,2
34
14,0

0,2
6,0
27,0

75

3,0
59,2
20,0

0,6
16,7
30,3

1,5
19,5
13,4

0,1
1,8
13,7

0,3
2,8
10,6

0,2
52
24,0

5%

7%
14%
16%

10%
12%
15%

6%
14%
10%

10%
17%
9%

4%
16%
21%

5%
29%
26%

Fuente: elaboracién propia a partir de la Encuesta Fruticola (MGAP.DIEA, 2005,

2007, 2009, 2010, 2012)

Segun la encuesta fruticola al afio 2012 (MGAP.DIEA, 2012), la mayor proporcion de

las plantas en produccion esta en areas plantadas con mas de 1000 plantas por unidad

de produccion. El cultivo que en promedio tiene mayor nimero de plantas en

produccion en cada zafra es la manzana con 3 millones de plantas, seguido por el

durazno con 1,5 millones de plantas y en tercer lugar la pera con 0,6 millones de

plantas. El rendimiento por planta mas alto es de la pera con 30kg por planta, seguido

por el membrillo con 24 kg y en tercer lugar la manzana con 20 kg. En relacién a los

rubros de FHC se observa que por cada 100 kg de manzana se producen 32kg de



durazno y 28 kg de pera. Todos los frutales tienen variacion anual en el rendimiento
bésicamente por razones climéticas, en el periodo 2006 -2012 el rubro con mayor
variabilidad en el rendimiento fue la manzana (CV= 16%) seguido por la pera
(CV=15%). La mejor zafra de produccion para todos los rubros de FHC fue la 2010-
2011 excepto para la ciruela.

La produccion bajo riego es un indicador tecnoldgico relevante pues su presencia
indica procesos de produccion orientados a obtener mayor volumen y calidad. En
manzana, de los tres millones de plantas 77% estaban bajo riego mientras que, en pera
de los 0,6 millones de plantas 83% estaban bajo riego al afio 2010 por ultimo, cabe
destacar, que el 69% del &rea regada se encontraba en los productores del estrato
empresarial (Failade et al., 2011).

Otro indicador tecnologico son las variedades usadas, ellas determinan el potencial
de rendimiento por hectarea y la posibilidad de comercializacion en los mercados
externos. Al afio 2005 el 24% del area plantada con manzana (861 ha) eran de alta
produccién y el 10% (102 ha) de las que estaban plantadas con pera (Brin 'y
Bentancur, 2005). Dentro de las variedades de manzana se trabajaban las del grupo
RED: Red chief, Top red, Early red one, Red Delicious, Royal Red; y las del grupo
GALA Royal Gala, Mondial Gala, Brasil Gala, junto con otras plantadas en menor
escala como Granny Smith, Cripps Pink, Red Spur, Fuji, Scarlet Spur, Oregon Spur,
Kiku. En las peras la diversificacion de variedades es menor y destacan William’s,
Packham’s, Triumph y Abate Fetel, en durazno hay por lo menos 10 variedades
diferentes.

En base a los resultados de la Encuesta Fruticola 2012, MGAP.DIEA (2012) se elaboré
el Cuadro 2 donde se presenta la distribucién en superficie por variedad, la densidad
promedio por variedad el rendimiento y produccidn por hectarea existente al finalizar
el periodo bajo estudio



Cuadro 2: Superficie y produccién por variedad de manzana, pera y durazno en el afio
2012

Superficie en

Especie y variedad produccion Densidad Rendimiento Produccion
Ha plantas/ha Kg/arbol Ton /ha
Manzana 3268 1101 15 15
Red Chief 622 651 14 9
Top Red 421 508 22 11
Early Red One 411 1039 14 15
Granny Smith 375 683 28 19
Red Delicious 345 568 18 10
Cripps Pink 213 1601 11 18
Royal Gala 153 1261 16 21
Red Spur 121 537 17 9
Mondial Gala 80 2075 11 22
Brasil Gala 80 1925 10 19
Fuji 74 1459 14 21
Scarlet Spur 70 1229 13 16
Oregon Spur 56 714 11 8
Royal Red 37 514 12 6
Gala 36 917 12 11
Kiku 14 1643 8 14
Ofras 160 1400 14 19
Pera 899 979 13 10

William’s 736 626 16 10
Packham's Triumph 71 901 9 8
Abate Fetel 45 1778 2
William's precoz 10 700 29 20
Ofras 37 892 7 7
Durazno 1664 761 15 1
Tempranos 536 780 13 10
De estacion 487 817 15 12
Muy Tempranos 328 756 15 1"
Tardios 231 779 15 12
Ofros 86 674 15 10

Fuente: Encuesta fruticola, MGAP.DIEA (2012)

Como se puede observar en el cuadro 2, la mayor parte de la superficie de manzana
estd ocupada por sistemas de baja densidad y aunque los arboles tienen buena
produccion individual el rendimiento por hectarea en muchos casos esta debajo del
promedio para la especie. En cambio las del grupo Royal Gala, preferida por los
productores orientados a la exportacion hacia Europa, son las que muestran mas

densidad de plantas por hectarea y mayor produccion en toneladas por hectarea.



Con la pera ocurre similar siendo la variedad William’s de preferencia en mercado
brasilero y la variedad Abate Fetel en el mercado italiano. Esta discriminacion por
variedad y destino no se extiende a la produccion de durazno, donde el corte esta por

la fecha de cosecha.

Segin (MGAP, 2014) hay un descenso gradual en el nimero de productores de
manzana en el periodo 2005/12, de 765 que operaban en 2005 el periodo finalizaba en
la zafra 2011/12 con 608 productores, en el caso de la pera la Asociacion de
Exportadores de FHC del Uruguay (ADEFHCU) la situacién es similar y se estimaba
que a 2012 habia 462 productores con una media de 2 has de cultivo por productor.

Dos aspectos adicionales a considerar en la caracterizacion del sector FHC son el nivel
de endeudamiento y la contratacion de seguros. Failade et al., (2011) indicaban que al
2002 los productores familiares tenian casi el 50% de la deuda del sector 32% del
crédito con la banca privada o proveedores y 68% con la banca oficial, en cambio el
estrato empresarial tenia un 90% de su crédito con la Banca Oficial. Considerando el
monto de la deuda por hectarea el mas endeudado era el estrato familiar y los créditos
con la banca privada le restaban margen de negociacion. Con respecto a los seguros,
el &rea asegurada del estrato familiar alcanzaba sélo al 9% del area total mientras que
el estrato empresarial llegaba al 31% de &area cubierta con seguros.

Los integrantes de la fase agraria se encuentran nucleados o vinculados a diferentes
grupos algunos operan incluso como representantes institucionales del sector. Un
organismo importante dentro de la FHC era la denominada Mesa Tecnoldgica de la
FHC, por ser un organismo de consulta para el MGAP en aspectos de politica sectorial.
A 2005, lo integraban tanto agrupaciones de productores como la Asociacion de
Fruticultores de Produccion Integrada (AFRUPI), Asociacion de Fruticultores de Hoja
Caduca (AFHC), Frutisur Cooperativa Agraria de Responsabilidad Limitada (Frutisur
CARL), Cooperativa Agraria Limitada Juventud de Melilla JUMECAL), la Sociedad
de Fomento Rural de Colonia Valdense (SOFOVAL), la Asociacion de Sidreros del

Uruguay, la Confederacién Granjera, la Comisién de Fomento Rural (CNFR), la



Agrupacion de Viveristas del Uruguay (ANVU) como representantes de las empresas
exportadoras comerciales. Ademas de representacion gremial dentro de la Mesa las
primeras cuatro nombradas son un importante apoyo en la fase comercial de la
produccidn por hacer de canal directo de ventas asi como también prestar servicios de

empacado Y frio.

Con referencia a la fase primaria los PN de DIGEGRA debian contribuir a reducir el
endeudamiento bancario, fomentar la contratacion de seguros y mejorar las
condiciones de capital de giro en los productores —en particular los del estrato familiar-
para asegurar su permanencia dentro del sector. Superada esa crisis, se aspiraba a que
se continuara con la mejora tecnoldgica como el riego y el recambio varietal iniciado
antes de 2005.

1.1.2 Fase comercial

El principal destino de los FHC era el mercado interno, principalmente para el
consumo en fresco (Failade et al.,2011). Existia también oferta industrializada
(deshidratados, en conserva, mermelada, jugos, pastas de fruta sidra, vinagre, entre
otros) (Uruguay XXI, 2013) que completaban el consumo local. La proporcién que se
destinaba en el periodo 2005 — 2012 para mercado interno era elevada porque los
precios internos eran mejores que los pagados por el mercado internacional. La
explicacion de este mayor precio se debe al control de las importaciones de fruta fresca,
herramienta asociada a la politica de sustitucion de importaciones y proteccion del

mercado interno vigente al afio 2005 para la fruticultura. (Silva et al. 2013).

La fase comercial orientada al mercado interno esta integrada por empresas que
realizan varias etapas del proceso: clasificacion, empacado, almacenamiento en
camara de frio o atmdsfera controlada y venta del producto en cualquiera de estas
etapas. Algunos agentes exportadores especializados realizan la clasificacion de la
fruta en cajas segun su calibre, variedad y cumplimiento de procesos de certificacion.

Otros exportadores en cambio, venden la fruta clasificada en cosecha en contendedores



a granel dirigida a empacadoras del mercado destino que la clasifican y asignan marca

local para su comercializacion.

El analisis de las encuestas fruticolas MGAP.DIEA (2005, 2007, 2009, 2010 y 2012)
permite observar en el periodo bajo estudio los cambios en la proporcion relativa del
volumen destinado al consumo fresco, industrial y exportacion. Ciruela y nectarinos
han sido los més estables y se han destinado al consumo en fresco en el mercado
interno, el membrillo también es estable pero para consumo interno industrial ya que
el 92% de la produccion va a la industria. En el caso de la produccion de manzana 73%
para el consumo interno en fresco, 16% para la industria y en un 10% para la
exportacion. En los seis afios analizados para este rubro la produccion fue decreciente
con un maximo de 77,3 mil toneladas en 2005 a un minimo de 45,6 mil toneladas en
2012. Segun CAMM.DIGEGRA (2014) se consume per capita 10,5 kg /afio de esta
fruta. La Figura 1 muestra la gréfica de la evolucion interanual de esta produccion. La
fraccion exportable es la de mayor variabilidad en el periodo tiene un coeficiente de
variacion (CV) del 57%.

Figura 1: Evolucién y destino comercial de manzana entre los afios 2005 y 2012

expresado en miles de toneladas

Producciéon y destino comercialde manzana entre los afios 2005y 2012

50
40
30
20
10
o Il ml (] | ] | I- - Em [
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Fuente: elaborado en base a MGAP.DIEA (2005, 2007, 2009, 2010 y 2012)

En el caso de la pera la produccién promedio del periodo fue de 16,2 miles de

toneladas, con un CV del 22%. En promedio en el periodo bajo analisis el 80% del



volumen de pera iba para el consumo en fresco, 2% para el uso industrial y 18% para
la exportacion. El Figura 2 se muestra la evolucion interanual de los destinos

comerciales de este rubro de la FHC

Figura 2: Evolucion y destino comercial de pera entre los afios 2005 y 2012

expresado en miles de toneladas.
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Fuente: elaborado en base a MGAP.DIEA (2005, 2007, 2009, 2010 y 2012)

El ultimo rubro con importancia en el mercado externo era el durazno con un volumen
promedio de produccién de 18 miles de toneladas con un CV de 13%. Un 97% se
destinaba para el consumo interno un 2% para la industria y menos del 0,5% para la

exportacion.

Como se observa la proporcion de FHC destinada al consumo interno en fresco era
elevada. En cuanto a la estructura de comercializacion, el camino desde el productor
al consumidor final podia incluir varios pasos, el méas directo era el del productor
vendiendo en ferias hasta la existencia de multiples intermediarios: Mercado Modelo,
supermercados, exportacion o industria. En el caso del Mercado Modelo la fruta podia
ir a ferias 0 comerciantes minoristas y el descarte de clasificacion iba a la industria, en
el caso de enviar a exportador el descarte también iba a la industria (Failade, et al.,
2011).

Si el productor se decidia por enviar a intermediarios, luego de la cosecha la fruta se

alojaba en bins, estos llegaban a la planta de empacado con o sin preclasificacion



previa, se lavaban y clasificaban segin tamarfio y calidad, para su posterior empaque
en cajas o0 cajones segun destino. Los productores que envian su producto a granel a
los comercializadores reciben un promedio ponderado del valor por destino (en fresco,
industria, exportacion) deducidos los costos de intermediacion. Las plantas de
empacado aun son pocas Yy la mayoria de propiedad de los exportadores. En el caso de
la exportacidn el altimo descarte se comercializaba en la industria. La fruta de calidad
intermedia tenia la posibilidad de ser exportada a industrias de la region, pero con

mayor frecuencia se destinaba al consumo en fresco en el mercado interno.

La regulacion del volumen ofertado en el mercado interno en manzana y pera depende
del uso de cdmara de almacenamiento hasta su venta, este paso eleva el costo final del
producto. Segun MGAP.DIEA (2005), el 71% de la produccion de manzana se aloja
en camaras de frio propia. Por otra parte, en el caso de los duraznos y ciruelas el
proceso se simplifica y los productores optan por combinar variedades tempranas,

tardias y de estacion para extender el periodo de ventas.

Failade et al., (2011) sefialan al Mercado Modelo como la principal via de
comercializacion, seguido por la via de los supermercados. Ambos centros analizan
residuos y pesticidas, realizan analisis microbioldgicos y peritajes de calidad en la fruta
siendo més exigente la via de los supermercados. La industria en su gran mayoria se
abastece de los descartes, tanto del Mercado Modelo como de la exportacion e incluso
los que ocurren antes, en el proceso de empacado. Es muy poco lo comprado
directamente al productor para procesar (caso del membrillo). Por otra parte, el
mercado de exportacion tenia un circuito independiente siendo el méas especializado el
que se destina a la Unién Europea. Las tres vias descriptas poseen intermediarios,
algunos sélo venden el producto otros, dentro de los que se incluian un grupo de 15
empresas con plantas de empacado y camara de frio, eran productores que combinaban
su oferta con la de unos 300 productores mas chicos. El vinculo en este ultimo tipo de
intermediario no era por contrato formal, la relacion se basaba en la mutua confianza.
Otros vinculos eran el apoyo técnico; algunas veces adelanto de dinero durante la

cosecha, o facilidades en fletes. Estos intermediarios mezclaban su propio producto
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con los del grupo luego clasifican, separan lo exportable y los descartes van a mercado
interno o a industria. Del punto de vista técnico las dificultades que se asocian a la
exportacion, en particular la necesidad de consolidar una oferta al inicio de la
temporada con calidad homogénea y que cumplan con los requisitos de calidad de los

compradores, requiere de una gestion comercial especializada.

En base a los registros de la base de datos URUNET, para el codigo 0808100000
(manzanas frescas) se agruparon los volumenes exportados por empresa de
exportacion en el periodo declarado entre enero 2007 y diciembre 2013. Las 18
empresas exportadoras de manzana destinaron el 55% del total de las exportaciones a
mercados de la Unidn Europea. Situacion distinta fue en la pera, donde operaron 15
agentes comerciales y el 52% de la exportacion se destiné a Brasil. En manzana,
considerando el conjunto de las exportaciones realizadas entre 2007 y 2013, 4/24
operadores (Mi Granja SA, Frutisur CARL, Ledarol SA y Frutec Ltda) explicaron el
80% del volumen exportado de manzana. En el caso de la pera, Sutenco y Citricola
Saltefia SA explican el 70% del volumen exportado. Se puede observar en la Figura 3,
el orden de importancia de cada operador en base al volumen total exportado en el
periodo 2007-2013.
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Figura 3: Volumen total de manzana fresca exportado por operador entre los afios 2007
y 2013 en toneladas.

Volumen total exportado 2007-2013 Toneladas

MACADEL SOCIEDAD ANONIMA (214957630010)
GREATE PIER FOODS S.A. (214611910015)
SUTENCO SOCIEDAD ANONIMA (216757010015)
CLIMATAL S A (214382390019)
KLEINICKE DUARTE MOISES (215474830013)
IRMASUD SA (214583330013)
ARNYS S.A. (211606360016)
DON RUFINO S.R.L. (080180040012)

JUVENTUD MELILLA COOPERATIVA AGRARIA DE...
OBALTIR S.A. (214468220014)
BERRIES DEL SUR S A (215406390011)
CAMPO FRUTAL SA (216589880011)
RALLY LTDA. (211355770014)
DERAMAN SOCIEDAD ANON IMA (214787080015)
RAFELIR S A (216150590015)
LEGAFOX SOCIEDAD ANONIMA (215121390013)
CITRICOLA SALTERNA S.A. (160009690018)

Empresas exportadoras de mazana 2007-2013

PINA BOSQUE S A (214895990019)

FORTICO S A (214215710013)
RAUDIN SOCIEDAD ANONIMA (214736900015) HEE
FRUTEC LTDA (214592010018) I
LEDAROL SOCIEDAD ANONIMA (216565930019) I
FRUTISUR COOPERAT IVA AGRARIA DE... I
MIGRANJA S.A. (211439970014)

(o] 2.000 4.000 6.000 8.000 10.000 12.000
Toneladas totales exportadas entre 2007-2013

Fuente: elaboracion propia en base a datos de www. URUNET.com.uy

Se puede observar en la figura 3, en el afio 2010, Mi Granja SA deja de exportar y a
partir de dicho afio Frutisur CARL explica el 42% del volumen exportado, ella junto
con Ledarol SA y Frutec Ltda mantienen el control del 80% del volumen exportado,
mientras el restante 20% se distribuye en 10 operadores.

Mediante la herramienta PN se buscaba consolidar destinos comerciales alternativos
al consumo en fresco en el mercado interno por ello, la vinculacién contractual de los
productores con agentes comerciales de exportacion y/o industria les permitia acceder
a complementos en el precio de la fraccion industria y exportacion. El fin de este

subsidio era por tanto reorganizar el destino de la oferta de la fase primaria.
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1.1.3 Antecedentes institucionales vy leyes especificas

Luego del afio 2002, las politicas macroecondémicas y sectoriales de Uruguay buscaron
Ilegar a una estabilidad macroeconémica y a una reduccion del elevado endeudamiento
tanto publico como privado. Por otra parte, también se tomaron medidas para reducir
el deficit fiscal que culmin6 con la Reforma Tributaria en el afio 2006. (Durén, 2011).
Esta reforma impositiva habilité luego mecanismos de promocion especifica para la
exportacion de bienes con valor agregado, o para incentivar la inversion estratégica
(Mujica, 2014).

Entre los afios 2005-12, en lo que hace a la politica agropecuaria en particular, las
lineas estratégicas fueron la preservacion de los recursos naturales ante el cambio
climatico; las mejoras en sanidad animal y vegetal, la atencién a la calidad e inocuidad
de los alimentos; el apoyo a las cadenas agroindustriales exportadoras y una particular
atencion al desarrollo rural y la integracién social. Es también el periodo donde se
impulsan las denominadas mesas de desarrollo rural y las mesas tecnoldgicas por rubro
con el objeto de lograr una institucionalidad agropecuaria ampliada. En las cadenas
agroindustriales un objetivo especifico era incluir al productor familiar en las cadenas
de productores empresariales. Se buscaba fortalecer los mecanismos de articulacion
entre los actores y reducir las asimetrias en aspectos como acceso a financiamiento,
tecnologia y mejora en la gestién (Mujica, 2014). En este periodo los incentivos se dan
a grupos de productores en lugar de apoyos individuales como era habitual en

ejercicios anteriores.

A partir de la Ley No. 16.105, de fecha 23 de enero de 1990, la oficina de referencia
para implementar las politicas de la granja era la Junta Nacional de la Granja
(JUNAGRA), designada como una Unidad Ejecutora (U.E. 006) del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). La Ley 18046 /2007 cambia su
denominacion a Direccion General de la Granja (DIGEGRA) y constituye ademas la
Comision Técnica para asesorar al Ministro en la aplicacién de recursos reservando el

rol ejecutivo exclusivamente en los técnicos de DIGEGRA, que en 2011-12 integran
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la denominada “Unidad Agroindustrial de Proyectos de la Granja” (UAPAG) con
responsabilidad en convocatorias, redaccion de bases y formularios para las mismas,

evaluacion de las propuestas y el seguimiento de los planes en ejecucion.

Desde la instalacion de la JUNAGRA en 1990, se asentaron en dicha oficina varios
proyectos de promocion destacando para la fruticultura el Programa de Desarrollo de
la Granja (PREDEG). Con ¢l se impulso la reconversion de variedades y cambios en
la tecnologia de plantacién entre otros aspectos, marcando un hito importante para la

insercion internacional del rubro fruticola.

El apoyo de la Agencia alemana de cooperacion (GTZ) al PREDEG, activo entre los
afios 1997 y 2003, aportd6 mejoras en aspectos de competitividad y orientacion al
mercado de exportacion, manejo sustentable de los recursos naturales y orientacion a
la calidad en especial dentro del Programa de Produccién Integrada y Organica.
Paolino et al. (2005) describen que al inicio del apoyo de GTZ, la granja manifestaba
debilidad productiva y comercial para competir en el mercado externo. Las causas
principales eran la orientacion al mercado interno de la fase agraria y la reducida

agroindustria afectada por la importante oferta importada.

Es durante el desarrollo de los programas PREDEG-GTZ que se produce la
reconversion de variedades de pera y de manzana orientadas al mercado europeo y se
incrementa las densidades de plantacion, de 500 a 1500 plantas por hectareas
(Pizzoldn, 2004).

Del punto de vista social el proyecto PREDEG procur6 consolidar grupos o acciones
colectivas, aungue los instrumentos de apoyo podian solicitarse en forma individual.
Dos grupos de productores en manzanas y peras iniciaron su actividad como socios en
torno a un negocio conjunto en ese periodo, ellos son la Asociacion de Fruticultores
de Produccion Integrada (AFRUPI), y el Grupo Royal Gala de la cooperativa
JUMECAL (Brin y Bentancur, 2005).
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Los cambios antedichos no fueron masivos y para la mayoria de los fruticultores al
afio 2002 la realidad productiva era de suma fragilidad con alto endeudamiento y
reducido margen de maniobra financiera, con una minima capacidad de contratar
seguros para la produccién (Vassallo, 2005) que ademas estaban destruidas por efectos
climéticos. En este marco, el Poder Legislativo promulga la Ley de creacion del Fondo
de Reconstruccién y Fomento de la Granja (Ley 17503/2002) como un mecanismo
para mejorar las condiciones de solvencia y liquidez de las empresas afectadas. La
importancia de esta ley, es que otorga financiamiento especifico, independiente del
Presupuesto Nacional, para atender este sector de la produccion. La financiacion de
las actividades de comercio y/o produccion de la Granja se canalizaban por el MGAP
segun lo establecia la Ley 17503 /2002.

En el 2004, la Ley 17503 sufre modificaciones que dan lugar a la Ley 17844 /2004, en
ella se origina el uso de la herramienta Planes de Negocios, en su articulo 8, punto 2.b

que expresa:

...el remanente del fondo se utilizar para participar en la financiacion de capital de
giro requerido por proyectos de produccion granjera, de integracién horizontal y
vertical con destino fundamentalmente a la exportacion, de acuerdo a la forma y
procedimientos que se establezcan en la respectiva reglamentacion. A tales efectos,
debe considerarse la produccion granjera en sentido amplio, comprendiendo los

mismos criterios establecidos en el literal precedente”.

A partir de la Ley 18046/2007 con la creacion de DIGEGRA, se implementa el
mecanismo de Planes de Negocios que en concordancia con la estrategia de politica
agropecuaria debian ser presentados por un colectivo minimamente organizado en
torno a una agente de mercado, buscando fortalecer la gestion de cadenas productivas
y donde la inclusion de los productores familiares era una condicion sugerida. Los
recursos financieros que se podian solicitar eran para atender las pérdidas en materia
de infraestructura productiva y capital de giro de los productores, o apoyar estrategias
para la integracion horizontal y vertical de la cadena agroindustrial de frutas y
hortalizas. (Peixoto, 2010).
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El mecanismo de financiamiento era la aplicacion del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) a frutas, hortalizas y flores impuesto cuya vigencia se extendia hasta el afio
2015.

Conceptualmente los PN de DIGEGRA involucran una alianza publico- privada para
la gestion de las cadenas y el desarrollo de su competitividad, Gottret y Lundy (2007)
entienden necesaria esta construccion de alianzas publico-privadas y si cada actor
incluido puede expresar su interés el beneficio es mutuo. El del Estado es el de
consolidar un sector que ocupa muchas familias y en el caso de las familias y las

empresas es de interés estabilizar los ingresos e incrementar el lucro.

El dltimo cambio de la normativa se realiza con la Ley 18827/2011. En esta ley se
cambia la visién del Fondo, que deja de ser para la “reconstruccion” pasando a ser sélo
para el fomento de la Granja. Con esta nueva denominacion es mas explicito el
objetivo de apoyo a la inclusién de los productores granjeros en las cadenas
comerciales, en especial del mercado externo. Este énfasis se ajusta con el enfoque
neoestructural, que visualiza el desarrollo asociada a la inclusién de todos los
productores en los mercados externos. Para que esto sea posible se habilitan
mecanismos especiales para amparar a los mas rezagados, con el objeto de integrar su

produccion a las cadenas de valor orientadas al mercado externo.

Los cambios en la Ley 18827/2011 ademas de la denominacién del Fondo, incluyen
aspectos que enmarcan el contexto institucional, en particular los puntos 6 y 8 del

capitulo 1, indican la mision del apoyo financiero:

Promover la integracion de los productores granjeros a las cadenas agroindustriales y
comerciales...apoyo financiero con fondos total o parcialmente reembolsables a los
proyectos de fomento y de integracion horizontal o vertical de la cadena agroindustrial
y comercial granjera; ... a los proyectos que promuevan el acceso estable y
permanente al mercado externo...y por ultimo ...Promover un programa de inocuidad
de alimentos con el objeto de asegurar pardmetros de calidad tanto al mercado interno

como contribuir con el desarrollo de eventuales mercados de exportacion”.
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En sintesis fomentar y apoyar financieramente las cadenas de valor organizadas en

torno a los requisitos de los mercados de exportacion.

La presencia del instrumento Planes de Negocio motiva que el periodo de analisis del
presente trabajo inicie en el afio 2006. EI objetivo estratégico del MGAP fue promover
herramientas para ayudar a la conformacion de cadenas de valor, revertir los problemas

estructurales del sector y contribuir al desarrollo rural.

La cadena agroindustrial de frutales de hoja caduca en Uruguay presentaba
condiciones prometedoras para constituirse como cadena de valor (Dabezies et al.,
2008). Las cadenas requieren de equipos gestores que necesariamente deben contar
con la confianza de los actores vinculados, el patrocinador del PN, encargado del
disefio de la estrategia y de su negociacion, es quien cumple este rol ante los

productores, los agentes comerciales y técnicos y ante el MGAP.

La evaluacidn institucional de estas herramientas fue objeto de trabajo de la Oficina
de Planeamiento y Politica Agropecuaria (OPYPA) en el capitulo realizado por Silva
et al., (2013) para FHC, olivo, arandanos y citrus destacan la expansion de los
mercados de venta desde 2005, siendo aun la Unidn Europea el destino que sigue
concentrando mayores volimenes. En el estudio se destaca que ser un proveedor
apegado a los protocolos de calidad en proceso y producto establecidos por el mercado
consumidor es importante para la competitividad. La conexion con agentes mayoristas
en la Unién Europea permite llegar posteriormente a multiples destinos incluso de

mercados no tradicionales.

Por otra parte, Silva et al., (2013) asignan a la proteccion del mercado interno una de
las causas que pueden explicar las importantes fluctuaciones de los volimenes
exportados, ademas consideran que fortalecer las cadenas de valor fruticola (CVF) es
la oportunidad para el desarrollo de la FHC en los rubros de menor dinamica
actual.Colocar produccion en el exterior exige, ademas de la orientacion al cliente,

superar las dificultades logisticas derivada de las grandes distancias.
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Como fue expuesto, la herramienta PN, debia ser una herramienta que contribuyera a
la intencion estratégica de articular en cadenas a productores familiares con
productores empresariales para comercializar en destinos alternativos al mercado
interno en fresco. DIGEGRA gestion0 este proceso, establecid los requisitos
documentales, las etapas y procedimientos de evaluacion y realizo las diferentes
convocatorias. En la seccion siguiente se describe este proceso.

1.1.4 La gestién de los planes de negocios

En la herramienta de politica PN, los documentos presentados ante DIGEGRA fueron
el vehiculo para justificar la asignacién de fondos a un conjunto de productores
nucleados en torno a un patrocinador. Este financiamiento podia tener caracter
reembolsable u otorgarse como subsidio a la produccidn, la definicidn de estas partidas
correspondia al Ministerio al momento de realizar las convocatorias. Los subsidios
suponen un apoyo directo al productor de la fase agraria y en general se otorgaba bajo
la forma de un complemento de precio al producto colocado en el mercado destino.

La partida reembolsable supone un crédito preferencial ya que se prestaba dinero por
fuera del sistema bancario, con el compromiso de devolver los fondos aportados en un
plazo preestablecido. Este mecanismo permitié a varios de los actores involucrados
acceder a liquidez inmediata cuando el sistema bancario en razén de sus compromisos

de gestién ya no les podia prestar mas fondos.

En todos los casos el PN funcionaba como el documento guia para justificar la

viabilidad financiera de la produccién financiada.

Iniciado el trdmite el PN debia ser evaluado por varios actores en sucesivas etapas

previo a su aprobacién, el flujograma del proceso se muestra en la figura 4
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Figura 4: Flujograma del proceso de evaluacion de los Planes de Negocios

Patrocinador presenta PN ante
mesa de entrada de Agencia
Local del MGAP

JUNAGRA recibe el PN, informa
sobre su pertienencia, pide
informacion, pero no resuelve.

Sin mas consultas lo devuelve
alCT

El CT finalizada la consulta con
JUNAGRA emite juicio para la
resolucion del Ministro y lo
traslada a Direccién General
del MGAP

Mesa entrada asigna SIADECy
lo eleva a la Direccién Técnica
(DT) de DIGEGRA

DT lo eleva al Comité técnico
(CT ) cuyos Intergrantes son
nombrados por Ministro para
evaluar PN. EI CT lo envia a
JUNAGRA.

Direccién General formula la
resolucién de aprobacion que
firma el Ministro del MGAP,
firmada la misma vuelve a
UAPAG

DT de Digegra lo dirige a
UAPAG para evaluacién de
antecedentes de actores del
PN, si aprueba vuelve a DT

Una vez aprobado por UAPAG
DT lo dirige al tribunal de
evaluacion para que emita

opinidn técnica sobre el PN.

Finalizada la etapa vuelve a DT

UAPAG prepara el convenio
entre MGAP y los integrantes
del PNy lo eleva a Secretaria

de DIGEGRA para ejecutar.

Fuente: elaboracion propia en base a informantes calificados de DIGEGRA

El tiempo tedrico estimado de este proceso es de 90 dias pero en muchos casos demoro
un afio en su aprobacion. Los fondos se otorgaban a partir de la firma del convenio,
parte de ellos se pagaba a la firma y otros requerian documentacion adicional: remitos
a planta de acopio, remitos a planta industrial 0 Documento Unico Aduanero (DUA);
en cualquiera de ellos se consignaba el volumen entregado por el productor al agente

comercial.

Las partidas reembolsables requerian la devolucién de los fondos y se preestablecian
plazos limites para la devolucion de las mismas. En general el no cumplimiento

impedia percibir fondos en una nueva convocatoria.
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Las convocatorias delimitaban rubros incluidos y objetivos generales del PN. Todos
los patrocinadores tenian libertad de establecer el PN que se adaptaba a la

convocatoria, pero estaban obligados a completar formularios preestablecidos.

Considerando el contexto y la situacion de la fruticultura de hoja caduca al inicio del
2005, las lineas estratégicas establecidas para la politica agropecuaria y los objetivos
de la politica sectorial definidos hasta 2012, se plantea como problema de
investigacion la evaluacion de la efectividad y pertinencia de la herramienta PN de

DIGEGRA para el desarrollo y funcionamiento de las cadenas de valor fruticola.

1.2 MARCO CONCEPTUAL

El marco conceptual de la presente investigacion se centra en tres conceptos,
ellos son la evaluacion como objeto de investigacion, la cadena de valor y el

concepto Plan de Negocios.

1.2.1 La evaluacién como objeto de investigacion

El problema planteado determina la necesidad de incluir en la evaluacién las diferentes
organizaciones en relacion al conjunto de herramientas disponibles. La forma en que
entienden la sociedad los formuladores de la politica pueden influir y co-determinar la
eleccion de las herramientas y la racionalidad técnica aplicada a su disefio. (Surel
2006).

Como ejemplos de investigacion evaluativa en el sector agropecuario se citan a Rossi,
(2007) que aplica la investigacion evaluativa para el estudio de la construccion de
Capital social luego de la ejecucion de programas de extension universitaria, y el
trabajo de Bono, (2014) donde aplica la metodologia de investigacion evaluativa para
evaluar el impacto de las estrategias de asistencia técnica y extension rural aplicadas

en el Proyecto de Extension del Componente | del Programa Ganadero.
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La evaluacion de un proyecto y la investigacion evaluativa comparten sus modelos de
busqueda sistemética de informacion sobre una realidad, se asemejan en el uso de las
mismas técnicas de recopilacion y anélisis de la informacién pero, entre ellas se
diferencian por las preguntas de evaluacion (Bustelo, 1999). Mientras la primera centra
su objeto de estudio en comparar los resultados logrados con los planificados (Weiss,
1972), la investigacion puede enfocarse s6lo en algunos aspectos parciales o incluir
dentro de su campo de estudio los efectos del contexto en el cual se aplico (Santibafiez,
2013). La investigacion puede enfocarse ademas en los flujos de informacién y
conocimiento y en los procesos de negociacion entre los actores que integran la cadena,

procesos sociales que influyen en la transparencia y la gobernabilidad de la misma.

Gottret y Lundy (2007) asocian el concepto de transparencia en una cadena al acceso
integral a la informacion relevante por parte de todos los actores involucrados, sin que
esta se pierda, se distorsione o se demore. Por otra parte, se refieren a la gobernabilidad
en acciones como la coordinacion de actividades economicas, las relaciones de
autoridad y poder, las normas y reglas de juego definidas conjuntamente y sus
mecanismos de control. La gobernabilidad se ve favorecida cuando se logra una vision
compartida y los actores que la integran desarrollan relaciones equilibradas en una
l6gica ganar-ganar. Aun cuando se desarrollen acciones equilibradas, los actores que
ejercen el liderazgo dentro de una cadena definen los mercados, los estandares y
requisitos de calidad e invierten en el desarrollo de los proveedores, corren mas riesgos

y por ello se apropian de una porcién mayor de los beneficios.

1.2.2 Las cadenas de valor

Desde el punto de vista fisico, las cadenas de valor (CV) se refieren a la organizacion
de las transferencias de productos desde la fase agraria al consumidor final en varias
etapas de comercializacion. Desde el punto de vista econdmico, el analisis se centra
en los mecanismos de apropiacion del valor y el control de la informacion critica para

el desarrollo de todos los integrantes.

21



Los agentes econdmicos que integran el mercado poseen diferentes poderes de
determinacion e influencia en los diferentes eslabones de la cadena. Las asimetrias y
sus consecuencias en la apropiacion del valor generado, han sido estudiadas desde
diferentes enfoques teoricos, Porto (1990) desarrolla el enfoque de Complejo
Agroindustrial basado en la propuesta de Vigorito. Este concepto en el caso de la
fruticultura de hoja caduca en Uruguay no parece ser el mas preciso por no existir una
industria con fuerte demanda de la produccion que incida sobre las definiciones
estratégicas de todos los integrantes. Porter es el primer autor que menciona el
concepto cadena de valor incorporando al cliente final como un actor importante en la
estrategia comercial de las organizaciones, las empresas con ventajas competitivas
incorporan la informacion que proporciona el cliente en sus decisiones estratégicas.
(Le Courtois et al., 2011)

Gereffi y Korzeniewicz, (1994) citados por Neven, (2015) introducen en el analisis de
la CV los conceptos de gobernanza y de poder del consumidor en mercados globales,
a partir de alli y luego del afio 2000,el concepto de CV fue incorporando conceptos
relacionados como la cadena de redes (mayor importancia entre los vinculos
horizontales entre los actores), luego se incorporé el modelo empresarial incluyente,
(integrar a los pobres en las CV, ya fuera como productores 0 como consumidores),
para dar luego paso al concepto de cadena de valor alimentaria sostenible (CVAS)
donde se consideran las dimensiones de sostenibilidad a la produccién, elaboracion y
distribucion de alimentos. Las diferentes CV en un territorio segun Neven (2015), son
las unidades que describen el sistema alimentario y el sistema territorial de un enclave
geografico en particular. En su escala menor las CV se definen por sus funciones
béasicas (eslabones o fases): produccién, agrupamiento, elaboraciéon y distribucion
(venta al por mayor y al por menor). Estas CV colocan su producto en el mercado
interno e internacional y demandan servicios, insumos y financiamiento. Ese conjunto
de acciones constituyen la dimensidén econdmica basica pero ademas las CV tienen
una dimension social representada por los elementos socioculturales, institucionales,

organizativos y de infraestructura junto con una dimension ambiental representada por
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los efectos en el ambiente de su actividad econdmica. Estas CV se insertan en un

entorno nacional que a su vez depende del entorno internacional.

Los integrantes de la cadena de valor mediante colaboraciones estratégicas reajustan
los procesos de comercializacion y los tipos de productos para satisfacer la percepcion
de calidad de los clientes pues son ellos los que definen el valor, los integrantes de la
cadena buscan como objetivo especifico el beneficio para todos los eslabones que

respaldan mediante compromisos de largo plazo. (Iglesias, 2002)

En la transaccién comercial tradicional, compradores y vendedores concurren dentro
de un cierto periodo de tiempo sin mayor compromiso que el ajuste del precio al
producto ofrecido. En la cadena de valor en cambio, se reconocen categorias
comerciales en un mercado segmentado por criterios de calidad de producto y de
servicios integrados a ese producto. La comunicacién eficaz de los criterios de valor
de los clientes es esencial. No solo en los agentes que lo tratan directamente sino
también en los eslabones iniciales de la produccién y es alli donde estan los
productores fruticolas. Esta comunicacion requiere de la colaboracion estratégica en
todas las etapas de la alianza vertical y es un aspecto que resalta la definicion para

diferenciarla de la simple vinculacién de mercado. (Briz et al.,2012)

La cadena agroindustrial de frutales de hoja caduca en Uruguay presenta condiciones
iniciales para el desarrollo de una cadena de valor (Dabezies et al., 2008) se puede
encontrar en ella una red de alianzas entre empresas de giro diferente como ser
productores de fruta, plantas de empacado, industria, transportistas, agentes de

comercio exterior reunidos con el objeto de atender la demanda del mercado externo.

La interaccion favorable y la armonia entre los miembros de una cadena de valor donde
todos los agentes se orientan a la estrategia ganar-ganar no sélo es voluntaria.
Zylberstajn, (2005) considera que la armonia del grupo se respalda en contratos, ellos
son las estructuras de resguardo de las transacciones que permiten controlar la

variabilidad y mitigar el riesgo. En el caso de los PN de DIGEGRA, la propia
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institucion estatal estimulaba la realizacion de contratos con mayor o menor
formalidad dependiendo de los actores, para salvaguardar algunos aspectos del

negocio.

Pero no sélo importa la existencia de un documento que acuerda la relacion entre las
partes para garantizar las relaciones arménicas, se debe verificar ademés de qué forma
los contratos preestablecidos consiguen satisfacer a todos los actores. Cuando los
contratos y las formas de interaccion satisfacen a todos los integrantes se puede decir
que la cadena demuestra solidez; Briz et al.,(2012) enfatizan en la importancia de los
contratos para reducir las asimetrias que se generan en el manejo de los costos de

transaccion formales e informales y su correspondiente transferencia de riesgos.

Los clientes ademas de exigir adecuada relacion entre precio y calidad de productos
incluyen otros requisitos. Los mercados globales, el desarrollo de la comunicacion y
la logistica, permiten a los proveedores competir en mercados exigentes alejados
geogréficamente de los consumidores. Para los proveedores es un beneficio porque
incrementa el volumen del mercado y permite realizar economias de escala pero, tiene
una contracara negativa que es el costo del proceso de ajuste técnico de la produccion

a estos requisitos cuando ellos no son valorados adecuadamente en el mercado local.

En general el consumidor solicita calidad especifica del producto como el sabor, color,
textura, variedades de fruta; pero, también exige calidad en el proceso de produccion
expresada por ejemplo como inocuidad, condiciones de trabajo que dignifiquen al
trabajador, buenas condiciones de transporte y conservacién entre otras, este segundo
grupo de requisitos se resumen en los genéricamente denominados cddigos de Buenas
Précticas Agricolas (BPA). Cuando los productos cumplen con los estandares pueden
ser certificados y en general estas son realizadas por organizaciones de confianza de
los consumidores finales. Los niveles de exigencia se relacionan con el nivel de
desarrollo socioeconomico de los consumidores, y ante la amplia oferta de proveedores
que cumplen con los requisitos del cliente las diferencias en atencion al cliente pueden

determinar la fidelizacion de los mismos y con ella las ventajas competitivas. Un
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productor de manzana o pera de Uruguay que quiera abastecer fruta para determinados
mercados en la Union Europea debe producir en todo momento con dicha ldgica,
aunque en Uruguay pocos reconozcan el esfuerzo y menos aun estén dispuestos a pagar

diferencias por sobreprecio.

El consumidor de Europa expresa su poder de consumo en los locales de venta
minoristas como los supermercados. Estos por su volumen de venta y sus arreglos
comerciales, tienen el poder de establecer las exigencias en las importaciones. Cada
partida exportada de Uruguay debe contar con el certificado exigido por las
organizaciones compradoras, una partida a granel puede venir asociada con un
certificado de variedad, calibre, libre de plagas y enfermedades que se solicitan al
momento de embarcar. Pero en este caso las ventas se concretan s6lo en voliumenes y

periodos puntuales.

Otros proveedores eligen un mercado destino y trabajan para cumplir con todos sus
requisitos del cliente final, desde la variedad, calibre, color, punto de madurez,
empacado, mas todos los estandares periféricos como los aspectos legales, laborales y
ambientales del proceso de produccion. Estas son ventas con una marca individual que
identifica a cada fruta en la gondola de un supermercado, los productores que la
ofrecen pueden ser pequefios y de reducido volumen pero el colectivo tiene un proceso
estandar de produccion y puede demostrar objetivamente el cumplimiento de todos los
requisitos solicitados. El proceso estandar de produccion con certificacion de calidad
junto con una oferta regular de producto producida a precios competitivos por un buen
manejo de los costos de escala fidelizan clientes y estabilizan el volumen de ventas.

En la produccion de manzanas y peras en Uruguay hay estructuras comerciales
vinculadas con este enfoque, dos grupos de productores responden a la definicién de
cadena de valor creados a instancias del proyecto PREDEG/GTZ. Estos grupos se
conformaron, por la identificacion de un negocio que les permitié trabajar en un
proyecto compartido vinculandolos como socios. El primero de ellos es la Asociacion

de Fruticultores de Produccion Integrada (AFRUPI) El segundo grupo, es el Grupo
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Royal Gala de la cooperativa JUMECAL (Brin y Bentancour, 2005). Ambos grupos
participaron de los PN y tienen mecanismo internos de autorregulacion para atender
las exigencias del mercado. Segin Omta y Hoenan, (2012), los individuos que integran
cadenas de valor tienen la habilidad de generar auto regulaciones en la cadena mas

fuertes que las regulaciones externas por mecanismos formales o informales.

En sintesis la cadena de valor supone una forma de integracién empresarial guiada por
las exigencias del extremo final de la cadena -el cliente- que permite la evolucién de
todos sus miembros, se soporta mediante contratos que establecen las condiciones de

comercio y los mecanismos de transferencia del riesgo entre las partes.

Las alianzas entre empresas en la cadena de valor no suponen la integracion vertical
ni horizontal, es una cooperacion estratégica que requiere el compromiso de todos los
participantes y puede afectar incluso el modo tradicional de producir y procesar el
producto. Iglesias, (2002) indica que en la cadena de valor los beneficios se expresan
porque los participantes actian en un ambiente de negocios de confianza y de alta
calidad, la falta de rivalidad entre los miembros de la cadena permite la expresién
Optima de las ventajas competitivas de cada uno de ellos y asi entre todos los

integrantes de la cadena se desarrolla la inteligencia estratégica de la red.

Como hay indicios de la articulacion de la fruticultura de hoja caduca en torno a las
cadenas de valor, un aspecto a investigar es como los PN ayudaron o no a fortalecer
esta articulacion. El andlisis de los documentos denominados PN pueden dar indicios
de la forma y los mecanismos de articulacién entre las partes, definir con precision la
informacion que debe contener este documento y luego relacionarla con los
documentos observados también ayudara a comprender el rol que ellos cumplieron en

este proceso.

1.2.3 Plan de Negocio

Muchas instituciones de apoyo a la innovacion o promocion a la generacion de

articulaciones comerciales sugieren a sus beneficiarios el desarrollo de un documento
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denominado Plan de Negocios (PROMER, 2003) Existen diferentes enfoques tedricos
sobre el contenido de un plan de negocios como herramienta de comunicacion para
explicar la viabilidad de una idea, pero hay coincidencia en la importancia de
incorporar informacion centrada en el mercado y un plan o secuencia de acciones
estratégicas que fundamentan el éxito de la empresa (Navarro, 2015). A diferencia del
proyecto de inversién, que se centra en el modo de produccion y en el conjunto
necesario de medios para obtener el producto, el Plan de Negocios se enfoca en el
cliente y la comercializacion del producto. EIl lucro y el beneficio son objetivos

especificos de un Negocios.

El documento Plan de Negocio centra su analisis en las decisiones estratégicas
comerciales para incrementar el lucro de la empresa, ellas en general buscan la forma
de mitigar los costos de transaccién, a diferencia de los proyectos de inversion, en los
que la estrategia atiende los costos de produccidn. Las estrategias comerciales de un
PN pueden ser del tipo individual donde el lucro es para una empresa o pueden ser de
tipo colectivo, donde mediante el vinculo entre empresas, Iglesias (2002) lo define
como empresas en red, se consigue incrementar el lucro del colectivo. El llamado a
presentacion de PN de DIGEGRA presupone estrategias de negocios para
emprendimientos colectivos. Por tanto dentro de las categorias de planes de negocios,
la necesidad de nuclear varios productores en torno de un mecanismo de
comercializacion comun orientan la investigacion hacia estrategias de negocios de

empresas en red.

En el PN de DIGEGRA, el lucro se obtiene por el desarrollo de una estrategia
competitiva basada en la sinergia entre los actores. Esa estrategia deberia permitir a
todos los actores la apropiacién de un beneficio acorde a los riesgos asumidos dentro
del negocio. Si el lucro no se incrementara los participantes deberian por 1o menos
reconocer dentro de la red relaciones de confianza y estructuras de trabajo

cooperativas.
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Brin y Bentancur, (2005) consideran que no siempre los PN se realizan con esta ldgica,
muchas veces, la motivacion es solo aprovechar estimulos publicos que incluyen
apoyos economicos puntuales a la produccion. Esta situacion es una debilidad ya que
sin un proyecto futuro compartido no hay sostenibilidad del emprendimiento
asociativo. Los autores consideran que la sostenibilidad de un negocio asociativo se
mejora con la existencia de formalizacion juridica, el aporte inicial de capital propio y
la presencia de reglamentos internos, independientes de la formalizacion juridica, que
otorgan transparencia a la gestion y explicitan las consecuencias de los
incumplimientos con las obligaciones y derechos de los integrantes del pacto
societario. Este ltimo aspecto es de particular relevancia cuando la participacion de
los diferentes integrantes es asimétrica donde unos participan con una parte marginal

de su actividad econémica y otros lo hacen en una porcion sustantiva.

Las estrategias comerciales deberian explicitar aspectos como nichos de mercado
principal y accesorio que piensan atender ,b&sicamente exportacion y mercado interno,
volimenes y precios posibles de colocar en cada uno de ellos, costos de transaccion
en los diferentes canales, criterios de calidad percibida por el cliente que puede incluir

formas precisas de producir y certificaciones externas del producto.

En el PN deberia estar identificado el segmento principal que el grupo pretende
abastecer, independientemente de las colocaciones accesorias del producto. El estudio
debe proporcionar informacion sobre los competidores y debe incluir estrategias
ofensivas o defensivas que indiquen la via de acceso para capturar el negocio (Quintero
y Sanchez, 2006). En este ambito las estrategias de negocios colectivas pueden estar
orientadas a responder aspectos claves del mercado, como son la trazabilidad del
proceso para garantizar los requisitos de mercados exigentes en aspectos de la
seguridad alimentaria; o tan solo aspectos especificos del comercio como son
volimenes de producto homogéneos en calidad definida por tamafio, color, textura,
dificiles de obtener en sistemas de produccion vegetal extensivos. Otro aspecto

estratégico es la disminucion de costos logisticos tal como embarque, almacenaje,
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transporte, ellos son un motivo poderoso para organizar sistemas méas efectivos en

particular cuando el producto tiene poco valor agregado.

1.3 OBJETIVOS

El sector de la FHC, incluye productores familiares y empresariales y los PN de
DIGEGRA pretendian la articulacion de todos los productores en torno a las cadenas
de valor fruticola (CVF), principalmente para abastecer el mercado externo. El Estado
participd generando medidas de politica especifica, aceptando como parte natural del
proceso hitos intermedios a la colocacion en el mercado externo. El presente trabajo
estudia los PN presentados en FHC ante DIGEGRA en el periodo 2006-2012, y en
particular la articulacion de los actores en la cadena de comercializacion de FHC. La

investigacion se desarrolla considerando las siguientes hipdtesis:

1. Adln no existe una CVF estable y consolidada pero con un apoyo financiero
que estimule nuevos canales de comercializacion es posible articular

productores familiares y empresariales con este objetivo.

2. EIl funcionamiento de la CVF depende de los mecanismos de gobernanza
internos y del liderazgo de los patrocinadores para gestionar redes en torno a

un objetivo comun.

El campo de estudio de esta evaluacion se circunscribe a la informacién obtenida de
PN de DIGEGRA en FHC presentados, aprobados y ejecutados en el periodo
2006/2012 ante las oficinas del MGAP y aprobados por ésta para su ejecucion y
financiacion en el marco de la Leyes N° 17503, 17844, 18827 y sus decretos
reglamentarios. El objetivo general y los especificos son:

OBJETIVO GENERAL: Evaluar el impacto de los PN de DIGEGRA para el

funcionamiento de la CVF.
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OBJETIVOS ESPECIFICOS: De este objetivo general se desprenden dos objetivos

especificos:

l. Evaluar la pertinencia, efectividad y sostenibilidad de los PN.

. Generar recomendaciones para la politica.

Los beneficiaros directos de la politica eran los productores primarios, y los
involucrados, eran el patrocinador -la figura de liderazgo en el sentido de ser el
promotor de la asociacion- el agente comercial encargado de comprar o vender la

produccién y el profesional asesor técnico de la fase agraria.

Los PN presentados a DIGEGRA podian incluirse como planes asistidos grupales
(PAG) o planes empresariales de negocios (PEN), en el caso de la FHC solo se
registraron de la categoria PEN vy ellos tenian como objetivo integrar a los productores
familiares en cadenas agroindustriales o de exportacién para salvar las dificultades
derivadas de la relativa saturacion de la oferta en el mercado interno. El siguiente
capitulo desarrolla la metodologia de trabajo desarrollada.
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2. METODOLOGIA

El capitulo de metodologia se organiza en una primera seccion donde se describen
las dimensiones y variables de la evaluacion, luego se explica el proceso de
generacion de las variables cuantitativas que incluye la organizacién de la
informacion documental y los modelos de entidad relacidn usados para finalmente

explicar la metodologia empleada para la recoleccidn de las variables cualitativas.

2.1 DIMENSIONES Y VARIABLES DE LA EVALUACION

Los PN de DIGEGRA de acuerdo a lo expresado en los antecedentes institucionales
(ver 1.1.3) fueron evolucionado en sus fines desde los PN iniciales focalizados en el
apoyo financiero para mejorar las condiciones criticas de solvencia, liquidez y acceso
a los seguros, luego integrando el objetivo estratégico de integrar al productor familiar
en cadenas de comercializacion empresarial hacia la constitucién de la CVF. Para
conseguir este conjunto de fines se empled un Unico instructivo que servia como
documento contractual para el apoyo financiero. La presentacion de un PN se hacia en
respuesta al caracter de cada convocatoria (ej. PN industrial, PN de exportacion, PN

para compra de insumos para el control de plagas).

La presente investigacion evaluativa tiene por objeto de estudio los PN de DIGEGRA
presentados hasta 2012, se analizaron las dimensiones de pertinencia, efectividad y
sostenibilidad y la metodologia tuvo un caracter sistémico porque tomo en cuenta los

resultados cuantitativos y la opinidn de los actores involucrados.

Por pertinencia, se considerd la adecuacion del formato de la herramienta PN a los
fines que se quiere lograr. Para su analisis se tomaron por un lado, variables
cuantitativas basadas en los datos registrados en los PN: PN presentados y aprobados,
tiempo de aprobacion del plan, los tipos de planes presentados segin destino
comercial, patrocinador, rubro. Distribucion de los fondos en partidas reintegrables,

no reintegrables y de asistencia técnica, por convocatoria y ejecucién de los fondos
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aprobados; por otro lado se analizan aspectos cualitativos expresados en la opinién de
los actores involucrados sobre la formalidad documental exigida por DIGEGRA.

La segunda dimension en analisis es la efectividad. En cuanto a la efectividad, el foco
de evaluacidn esta en la caracterizacion de los actores y como se relacionaron dentro
de las cadenas, que fortaleza se puede observar en los mecanismos de gobernanzay la
distribucion de los fondos entre los participantes. Como variables cuantitativas, estan
el nimero de productores involucrados, su relacion con los patrocinadores y con los
agentes comerciales, montos recibidos segin convocatorias, humeros de productores
por PN y como evaluacién cualitativa su opinién sobre los aspectos positivos y
negativos por haber participado en los PN segln su posicion en la cadena, incluyendo
una observacion sobre la percepcion de estos beneficios segun estuvieran o no
vinculados anteriormente a procesos de produccién orientados al cliente. Un aspecto
especial es como los productores perciben el subsidio precio al producto. Por Gltimo
se evalua la efectividad para la formacién de una CVF de la convocatoria 2012.

Una Gltima dimension es la sostenibilidad de los PN, es decir que efecto de largo plazo
tiene esta politica si se retiran los incentivos financieros. El analisis de esta dimension
se realiza a través de la observacion de la estabilidad de los vinculos en las sucesivas
convocatorias entre patrocinadores, agentes comerciales y productores, se busca
identificar la efectiva constitucion de redes de comercio alternativas a las tradicionales.
Como variables cuantitativas se analizan el nimero de planes por patrocinador y la

repeticion de vinculos con los agentes comerciales y los productores.

Las técnicas de recoleccion de datos empleadas fueron el analisis de documentos (77
PN en FHC), la observacion directa de la realidad y del contexto enriquecida con el
aporte conceptual de personas con conocimiento del rubro y encuestas a los actores

involucrados en los PN.
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2.2 ANALISIS CUANTITATIVO

El andlisis de las dimensiones de pertinencia, efectividad y sostenibilidad requiere de
variables cuantitativas. A los efectos de su estudio se tuvieron en cuenta sélo los 57/77
PN en FHC aprobados Yy ejecutados en el periodo que transcurrié entre los afios 2006
y 2012. El andlisis cuantitativo se aplicd a las variables métricas y no métricas
generadas por la sistematizacion de los archivos de DIGEGRA en una base de datos

en planilla electrénica, para ello fue preciso organizar la informacion documental.

2.2.1 Organizacion de la informacion documental

La informacion de cada PN se debia organizar e incluir en un medio de soporte que
permitiera su andlisis cuantitativo, identificando variables y los atributos a las

entidades bajo analisis.

Una vez realizada la convocatoria a presentar PN para un rubro y objeto en particular
establecida por DIGEGRA el primer paso del trdmite lo iniciaba el patrocinador en
representacion del grupo interesado presentando en mesa de entrada el PN redactado
segun el instructivo preestablecido por DIGEGRA. Alli se le asignaba un namero
autogenerado de expediente para su seguimiento. Un mismo patrocinador podia tener
multiples expedientes segln los productores y agentes comerciales con los que se

vinculaba.

En general cada numero de expediente generaba una carpeta con un PN, pero en FHC
hay numeros de carpeta que contienen multiples PN presentados por diferentes
patrocinadores identificados por letras. En la FHC se observo esta situacion en la
carpeta N0.88 (comercializacion de FHC en el afio 2010), No.207 (exportacion e
industrializacion de manzana y pera en el afio 2011), No.223 (PN en membrillo en
2012) y No0.233 (exportacion de manzana y pera en 2012). En estos casos el
tratamiento de la informacion fue considerar cada letra como un PN diferente. La

carpeta en archivo contenia los documentos originales, las resoluciones y las adendas
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solicitadas por la administracion. También se guardaba registro de los comprobantes
financieros del PN.

2.2.2 Modelo entidad —relacién

Este soporte documental fisico fue transferido a una base magnética como planilla
electrénica de forma de habilitar su procesamiento como base de datos. Las entidades

que se identificaron fueron:

Patrocinador (P) persona fisica o razon social que iniciaba el tramite ante DIGEGRA
y ejercia la representacion del conjunto de actores de ese PN ante el MGAP. Los
atributos que se relevaron de esta entidad son el nombre abreviado y nombre in extenso
de larazdn social, nimero de registro Unico tributario (RUT), persona Juridica en caso
de aquellos que requirieran es registro, nimero de afiliacion al Banco de Previsién
Social (BPS), Numero de cuenta del BROU para los efectos financieros, tipo de cuenta,
domicilio, localidad, Departamento, direccion de correo electronico(email), nimero
de teléfono fijo y celular, nombre del representante ante el MGAP, cédula de identidad

del representante.

Agente comercial (AC) era la razén social encargada de comercializar la produccién

derivada del PN, ya sea compra para industrializar o acondicionar para la exportacion
y exportar. De esta entidad se registraron los siguientes atributos: nombre de la razon
social, nombre de la persona de contacto, tipo de agente (industrial, comercial o
exportador),RUT,BPS, Domicilio legal, Localidad, email, nimero de teléfono fijo y

teléfono celular.

Productor (Pr): esta entidad representaba la fase agraria del PN y es quien produce la

FHC. Los atributos recolectados: Cédula de identidad o nimero de RUT si era persona
no fisica (en algunos casos no habia registro de este dato y se le autogenerd un nimero
de seis cifras) primer y segundo apellido, primer y segundo nombre, razén social,
RUT, BPS, nimero de registro como Productor familiar, NUmero como aplicador de

fitosanitarios, domicilio del productor (que puede ser diferente al domicilio de la
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unidad productiva), Paraje, Departamento, teléfono fijo y teléfono celular, trabaja o no

con riego, de que tipo, y con qué fuente de agua.

Teécnico: los atributos recolectados fueron, cédula de identidad del técnico (en caso de
no estar registrado se le asignd un numero autogenerado que comenzaba como 100-0),
primer y segundo apellido, primer y segundo nombre, formacion, domicilio, localidad,
teléfono fijo y celular, email.

Estas entidades se vinculaban a través de otra entidad que era el plan de negocios en

concreto, a esta entidad la denominaremos PN.

PN, con los siguientes atributos: los datos que se relevaban de él eran: nimero de
identificacion del PN y del patrocinador, numero original asignado por el MGAP,
nombre del PN, Tipo (industrial, comercial, exportacion) Clase (PAG,PEN), nimero
de productores participantes, area en hectareas involucrada en el PN, rubros
involucrados, agencia de presentacion, afio, inciso, unidad ejecutora, nimero ordinal
de presentacién, cédula de identidad de la persona de contacto, teléfono, email,
ejecucion (si/no), fecha de ingreso a oficinas centrales, fecha de firma del convenio,
fecha de ingreso a direccion técnica, fecha de informe final, fecha limite de pago,
destino de los fondos, monto no reintegrable, monto reintegrable, monto para
asistencia técnica, monto total asignado por PN, valor y fecha de los desembolsos (se
previeron hasta 8 desembolsos), Total de Desembolsos, valor y fecha de los reintegros,

monto total de los reintegros.

PN-Pr-Rubro; esta entidad se refiere al detalle de participacion de cada productor en
el conjunto de PN presentados los atributos que se recolectaron fueron: el numero de
PN, el nombre de la patrocinador, y la cédula de identidad del productor, rubro,
superficie planificada(ha), volumen planificado, superficie involucrada en el PN,
volumen comercializado(ton), monto recibido Ul, No. del vale, fecha (se reservaron
hasta 8 eventos como en el caso de los desembolsos), monto devuelto, fecha de

devolucién,(igual se reservaron 8 eventos).
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A los efectos de establecer el modelo entidad-relacion de la base se generaron tablas
intermedias: una de ellas es el PN-AC donde se vincula la clave de identificacion del
PN con la del agente comercial; y la de PN-Técnico que vincula ambas claves, la
ultima tabla relacional es la de PN-Pr-rubro con los atributos numero de identificacion
del PN, nombre del patrocinador, rubro, volumen estimado, unidad, volumen real,
unidad.

La figura 5 presente el modelo entidad- relacion (modelo E-R) usado para generar los

resultados:

Figura 5: Relaciones entre las tablas de datos de PN fruticolas

PATROCINANTE PN — PROD — RUBRO RUBROS PN
1d ,IDeN il ig o
PATROCINANT ==—1D PATROCINANTE =
L%MBREOCI ¢ 1D PRODUCTOR ~—=—1ID PATROCINANTE
Razon Social RUBRO —="RUBRO
SUP PLANIFICADA (ha) VOL Est
VOL PLANIFICADO Unidad
Unidad VOL Real
,d
id 1 IDPN —
1D AGENTE COMERCIAL == ID PATROCINANTE ||
PROMORE SoalncTY 221p AGENTE COMERCIAL —_xo PN SR PRODUCTOR
RACON 0L Campo4 2211 PATROCINANTE N\ — 1[: PRODUCTOR
IN© orignial 10 APELLIDO
NOMBRE PN 2° APELLIDO

Elaboracion propia en base a los datos de los formularios

A partir de las variables categorizadas como métricas y no métricas se generd
la estadistica descriptiva que constituye el primer objetivo especifico, los resultados se
organizaron en tablas de frecuencia y contingencia a los efectos de medir el grado y

sentido de la asociacién entre diferentes atributos.
2.3 ANALISIS CUALITATIVO

El andlisis cualitativo se hizo a traves entrevistas semi-estructuradas a los actores
intervinientes 25 patrocinadores y agentes comerciales y una muestra probabilistica

sobre los 565 productores participantes.
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Las entrevistas de patrocinadores y agentes comerciales fueron presenciales. Las
preguntas (c.f. apartado 6.2 en p.93) se orientaron a identificar la satisfaccion con la
herramienta PN, en particular como medio de solucionar aspectos estructurales tanto
de la produccion como de la distribucion y, por otra parte, detectar las principales

limitantes identificadas por los actores en cada fase del proceso.

Dentro de los 565 productores de FHC que se involucraron se seleccion6 una muestra
tomando como unidad de muestreo la variable area de produccion comprometida en
cada PN. El nimero de productores que intervinieron en la muestra (21), permite tener
una confianza en los resultados del 90% Yy una precision de 1 ha. En el sorteo inicial
se extrajeron 35 productores diferentes (para garantizar la reposicion en caso de no
poder ubicarlos). Los 21 productores entrevistados representaron 223 eventos de
participacion de los 1220 registrados para FHC. La diferencia entre evento y productor
se explica porque un mismo productor participaba en eventos diferentes segln rubros,
superficies y objetivos comerciales. Los productores fueron entrevistados en forma
telefénica mediante una pauta semiestructurada (c.f. apartado 6.1 en p. 90). El sorteo
asumio cada evento de participacién como un individuo diferente y las repuestas

consideraban la opinion global sobre el conjunto de veces en las que habia participado.

Las respuestas que permitian su transformacion en variables métricas fueron
organizadas en una planilla electronica. Con ella se construyeron tablas de frecuencia

con las respuestas asociadas a cada pregunta.
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3. RESULTADOS Y DISCUSION

La presentacion de los resultados y la discusion se organiza segun objetivo especifico.
Para el primer objetivo las variables que apoyan la discusién se presentan agrupadas
por dimension, presentando primero los aspectos referidos a la pertinencia, luego,
efectividad y por altimo sostenibilidad de la CVF en relacion a la politica de los PN
de DIGEGRA. El capitulo finaliza con wuna discusion sobre las posibles

recomendaciones para una politica que es el segundo objetivo especifico.

3.1 PERTINENCIA

Durante el periodo 2005-2012, DIGEGRA realizaba convocatorias especificas por
rubros y objetivos y los interesados en participar debian responder presentando un PN.
La administracion establecid que los PN debian completarse segin un instructivo
preestablecido y comun a todas las convocatorias. La informacion solicitada se
orientaba a identificar los cuatro eslabones bésicos de una CVF descriptos por Neven,
(2015) la produccion, representado por los productores; el agrupamiento, representado
por el patrocinador, la elaboracion y distribucion representados por el agente comercial
para exportacion o industria. Una vez abierta la convocatoria y presentados los PN el
tiempo medio de estudio hasta su aprobacion fue de 5 meses, el plazo minimo fue de

un mes y el maximo 9 meses.

3.1.1 Los PN en FHC gque respondieron a las convocatorias

La respuesta inicial de los actores ante las convocatorias durante el periodo bajo
estudio implico 77 PN en FHC que vinculé a 33 patrocinadores, 60 agentes
comerciales y 609 productores. De este conjunto de PN 57 fueron aprobados por
DIGEGRA, ellos incluyeron 25 patrocinadores, 60 agentes comerciales y 565
productores. Los PN no aprobados fueron por falta de documentacion obligatoria,
inadecuacion de la propuesta a la convocatoria o, por problemas de gestion asociado

al patrocinador en alguna convocatoria anterior (en particular no entrega de informes
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de avance, no pago de la devolucién de los fondos reintegrables o no inclusion de los
comprobantes de pago a los productores).

Durante el periodo 2005-2012 se realizaron convocatorias para la FHC en los afios
2006 a 2012 inclusive. La evolucion anual de las presentaciones y los montos de apoyo

aprobados para todas las convocatorias se presentan en el cuadro (3).

Cuadro (3): Namero de PN aprobados por afio, fondos asignados y fondos
efectivamente desembolsados por afio. (Los valores monetarios son miles de pesos

uruguayos corrientes).

Ario N°de PN N° de PN Montos aprobados por PN (Miles § corrientes) Total Porcentaje de
No Reintegrable  Asistencia Total L
con firma Desembolsos ejecucion de los

presentados (1)  Ministo  Reintegrable Tecnica aprobado (mmiles §) fondos
2006 8 3 223 1.545 0 1.769 1.682 95%
2007 1 0 0 0 0 0 0 0%
2008 3 0 0 1.736 0 1.736 0 0%
2009 12 12 15.950 15.571 1.971 33491 12.371 37%
2010 11 4 3.340 1473 2.647 7459 5.109 68%
2011 11 9 8.210 1.030 1.629 10.869 9.264 85%
2012 31 29 72.049 17.150 751 89.949 64642 72%
Total 77 57 99.772 38.505 6.998 145.273 92.968 64%

(1)PN :Plan de negocios

Fuente: Elaboracidn propia en base a registros de DIGEGRA

Se observa en el Cuadro (3) que el niamero anual de PN presentados hasta 2012 va en
aumento, entre 2006 y 2008 se presentaron 12 y se aprobaron sélo 3. En 2009 se
presentaron 12 y se aprobaron 12, en cambio, en 2012 se aprobaron 29 de 31 PN
presentados. EI nimero de PN por afio méas frecuente es 11 sin embargo, en el afio
2012, las sucesivas convocatorias (industria, exportacion e insumos para el programa
de confusidn sexual) generaron el 40% de los PN presentados, el 50% de los aprobados
y el 62 % de los fondos destinados a apoyar la CVF. En el cuadro (3) también se
observa los montos aprobados por tipo de apoyo. EI MGAP otorg6 en 6 afios un monto

global de 145 millones de pesos corrientes para el apoyo a la CVF, de los cuales el
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61% se concentrd en el afio 2012. El monto global aprobado se asigno6 en un 69% para
apoyos no reintegrables (subsidio al precio final), 26% para montos reintegrables
(financiacion sin interés) y 5% para la financiacion de asistencia técnica (no
reintegrable. La proporcion entre partida reintegrable/no reintegrable fue variable
seglin convocatoria. La partida reintegrable era una financiacion de bajo interés fue la
de mayor importancia en los afios 2006 a 2008, y no resultd atractiva como
dinamizador para el sector. En el afio 2009 ambas partidas se distribuyeron en un 50 y
50%. Finalmente entre los afios 2010 a 2012 se aprobd una mayor proporcion de
fondos no reintegrables para el productor bajo la forma de complemento de precio para
el volumen entregado en industria o exportacién. La partida especifica de asistencia
técnica comienza a otorgarse en el afio 2009 y salvo en el afio 2010 no tiene montos

significativos.

La ejecucion de los fondos aprobados fue de un 64% (93/145 millones de pesos
corrientes). El afio de mayor ejecucion fue el 2006, donde se ejecutd el 95% de los
fondos aprobados y el de menor ejecucion el afio 2009 con solo el 38% de la partida

aprobada.

El cuadro (4) muestra los actores que respondieron a las convocatorias realizadas entre
2006 y 2012 y que estuvieron involucrados en los 77 PN presentados. En el cuadro se
discrimina por afio el nimero de productores y patrocinadores asi como el nimero de

PN por tipo de convocatoria.
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Cuadro (4): Destino comercial, nmero de patrocinadores y nimero de productores

involucrados por afio en base a las 77 iniciativas presentadas para su evaluacion.

Afio Total PN Ndmero de Destino (2)
presentados por Pafrocinantes Numero de rafio producior
afio(1) por afio  Produchores por PN Exportacion Comercial Industria

2006 8 8 106 13 6 1 1
2007 1 1 20 20 1 0 0
2008 3 3 33 " 2 0 1
2009 12 8 321 27 0 1 1
2010 1 8 511 46 5 5 1
2011 1 10 123 " 7 1 3
2012 H 17 833 27 17 112+1 (3)

Total 7 1947 38 19 20+1 (3)

(1) PN:Plan de negocios
(2) Destno declarado en la caratula del expediente
(3) Un PN indica exporfacion/industria en la msma caratula

Fuente: Elaboracidn propia en base a registros de DIGEGRA

En los afios 2006-2008 cada patrocinador presentaba 1 PN, luego de ese afio algunos
patrocinadores presentaron mas de un PN y en el afio 2012, llegaron a presentar hasta
3 PN por patrocinador. Los productores podian estar en mas de un PN a la vez. Por
esta razén en el afio 2012 se observa que el nimero de productores en PN supera al
total de participantes registrados (833/690). También se observa que el destino
exportacion justifica casi la mitad de los PN presentados 38/77 (49%). La mejora en
la comercializacion y la industrializacion 21/77 (27%) y 19/77 (25%) respectivamente
representan el 51% restante. Todas las convocatorias tuvieron adhesion por parte de
los actores involucrados, por tanto las iniciativas de DIGEGRA respondian a

demandas sectoriales, aunque se evidenci¢ diferente grado de adhesion segun afios.

En cuanto a los rubros propuestos por los PN, el cuadro (5) permite observar el
promedio, desvio estandar, coeficiente de variacion y rango de valores extremos

referidos a la superficie por rubro integrada a PN declarada por productor.
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Cuadro (5): Las superficies de cultivo comprometidas en los PN.

Rango de superfcie declarada

Rubro Promedio (ha)  desvest(ha) CV (%) Maxima (ha) Minima (ha)
Ciruela 0,84 0,79 95,00 6,6 0,1
Durazno 3,42 2,84 83,00 20 0,1
Fruta caduca 15,15 15,76 104,00 140 1
Manzana 7,29 11,88 163,00 107 0
Membrillo 2,31 3,32 144,00 30 0,11
Pera 2,76 4,96 180,00 57 0,05

Fuente: Elaboracion propia en base a registros de DIGEGRA

Los PN se presentaron por rubro (ciruela, durazno, manzana, membrillo y pera) pero
también se presentaron por la denominacion genérica de FHC, sobretodo en los PN de
tipo industria. La superficie promedio incluida por el productor dentro de un PN es
inferior a 3 ha, y en el caso de ciruela a 1 ha, pero cuando se presentaban PN con la
declaracion de FHC esta superficie promedio subia a 15 ha. Todas las &reas por rubros
tienen un coeficiente de variacion superior al 80%. Comentario aparte merece la
manzana donde el rango de superficies presentadas tiene amplio desvio estandar, él se
explicaba porque en un mismo PN convivian productores con 3 ha integradas al PN

con empresas y personas que integraron 100 ha de cultivo.

Con los resultados del cuadro (3) y del cuadro (4), cabe una reflexion asociada a la
pertinencia del documento PN. Si el objeto de describir detalladamente al productor
participante era identificar al receptor final de los subsidios, la aceptacion de la
denominacion genérica de FHC en los contratos de los PN, afectaba este objetivo. La
denominaciéon de FHC permiti6 a los productores participar en forma simultanea en
mas de un PN con patrocinadores y agentes comerciales diferentes. La administracion
no podia transparentar en cada documento que porcién comprometida de la produccion
se incluia en cada PN, tampoco podia identificar, en el caso de productores que ademas
cumplian el rol de agentes comerciales, cuanto del volumen subsidiado era propio y
cuanto de terceros. En suma la aceptacion de la denominacion FHC en los PN

dificultaba el control de los procesos y habilitaba conductas oportunistas ya sea de
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entregar o a dificultar el control posterior por parte de DIGEGRA de quienes son los
beneficiarios finales, los resultados muestran que 23/77 PN con 470/690 productores

se registraron bajo esta denominacion.

Entre los afios 2011-2012, objetivamente un mismo productor para una misma
superficie y producto participé en méas de un PN y recibi6 mas de un incentivo
financiero. La duplicacion estaba justificada por la financiacion de los insumos para
aplicar las técnicas de confusion sexual en frutales de pepita y de carozo (Zoppolo et
al., 2016.). En dicho afio DIGEGRA, ademas de los nimeros individuales de PN los
agrupo en tres nimeros identificadores, el primer grupo fue para el subconjunto de PN
especializados en manzana y pera con exportadores que operan en la Unién Europea;
el segundo subconjunto fue para el rubro membrillo industrial, y el tercer grupo incluye
PN en manzana y pera y el resto de la FHC tanto para exportacion e industria pero sin

subsidio y s6lo con financiacion de insumos.

En el primer subconjunto se encontraron 10 PN; 7 de ellos con destino a la
consolidacién (fortalecimiento, fomento) del mercado de exportacion y 3 PN
industriales destinados a jugos concentrados y pastas. El incentivo es el subsidio precio
de 2%/kg entrado a planta industrial y 2,5% por kg de fruta exportado. Los 10 PN
representan 1500 ha para industria (3 PN) y 1600 ha para exportacién (7PN). En el
documento del PN industrial de mayor superficie se solicita ademas fondos para la
compra de insumos para el control integrado de plagas, y otros 2 PN de exportacién
solicitan financiacién para insumos, riego y asistencia técnica. No se puede establecer,
por la informacion documental registrada, si de las 3800 ha existentes en pera y
manzana en 2012 segun la Encuesta fruticola 2011/2012 (MGAP.DIEA, 2012) se
subsidiaron 3100 ha o si se apoyaron sélo 1500 ha pero subsidiado tanto la fraccién

industria como la exportacion.

El segundo agrupamiento de carpetas se centra en membrillo, en él hay 6 PN de
industria y 1 PN de exportacion, los primeros ocupan 204 ha y 88 productores vy el

segundo no declara la superficie involucrada e incluye sélo 5 productores. Para todos
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los PN se aprobaron 3$ por kilo de fruta. En este caso, se observa que el segundo
documento aprobado tendria falta de informacion, ya que los mismos 5 productores
participaron en el otro PN y al no determinar la superficie implicar un doble subsidio
al mismo monte no existiendo congruencia entre el numero de productores

involucrados en ambos.

El tercer agrupamiento del afio 2012 abarca 14 PN con 3500 ha en manzana, pera y
durazno; 4 son PN industriales y 10 PN de exportacién, ninguno de los de este grupo
recibe subsidio por produccién sino financiamiento para el control integrado de plagas.
Entre estos PN 1500ha son de manzana y pera e incluye patrocinadores del primer
grupo descripto al que se le habia aprobado financiamiento para insumos asociados al

control integrado de plagas.

Cuando se observa la distribucion de los productores en los PN aquellos que declaran
membrillo, durazno y ciruela asi como los que se registraron como FHC 75% se
vinculd sélo con un patrocinador, el 25% restante lo hizo con 2, 3y en un caso hasta
5 patrocinadores en forma simultanea en el mismo afio. En manzana y pera se observa
que 16/188 productores representan el 36% del area total de manzana, pero ellos
ademas, inscriben el 31% de las 2772 ha de FHC de los PN 2012. Es en el afio 2012
donde la media de area inscripta por productor se eleva a 19 ha/productor; con una

moda es 15 ha y una mediana de 13 ha.

Establecer una convocatoria especifica para apoyar la compra de insumos para la
colocacion de las trampas para carpocapsa (Cydia pomonella. L) y grafolita
(Grapholita molesta Busk) es una medida de apoyo de interés para el desarrollo de la
CVF. Estas dos plagas cuarentenarias limitan seriamente las exportaciones a paises
limitrofes, la primera afecta la produccidn exportable de manzanas y peras la segunda,

de durazno.

El control tradicional se realiza mediante la aplicacion de productos quimicos, con

varias aplicaciones de insecticidas por temporada, practica que tiene efectos
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potencialmente negativos en el medio ambiente, y efectos econémicos en el sector de

exportacion por la presencia de fruta dafiada y residuos de plaguicidas en la fruta.

Los plaguicidas usados tradicionalmente como el metilparation presenta restricciones
en Estados Unidos (USA) y en la Unidn Europea (UE); el metilazinfos no se permite
en UE a partir de 2012; el clorpirifos solo puede usarse antes de floracion, y el
metidation no se permite ni en USA ni en la UE, mientras que el carbaril se suspendio
en la UE. (NUfiez y Scatoni, 2013).

A pesar de que las técnicas de confusion sexual esta recomendado en la Guia de Buenas
Précticas Agricolas (BPA) para la Produccion de Frutas y Hortalizas Frescas en
Uruguay (MGAP, 2014), los productores no exportadores prefieren el control quimico
a pesar de que La Guia de BPA es obligatoria para la FHC segun las Resoluciones
004/2008 y 23/2008 de la DGSA.

La convocatoria adicional para facilitar el cumplimiento global de la normativa se
considera pertinente. DIGEGRA puede fortalecer la CVF al generalizarse el uso de la
herramienta del control integrado de plagas en especial a aquellos productores que no
se sienten impulsados al cambio técnico. Con ese cambio es mas factible cumplir los

requisitos sanitarios obligatorios de la cadena exportadora.

Mas alla de la pertinencia de la convocatoria, el uso indiscriminado del Unico
formulario para el relacionamiento con DIGEGRA, el PN, provoca conflictos, poca
transparencia, dificultad de control y facilita oportunismos indeseados. En este caso el
documento fue afectado por el procedimiento de convocatoria ya que el llamado a PN
para los insumos fue posterior a los de exportacion e industria, y también por el
procedimiento de evaluacion ya que por el formato ingresado (s6lo copia papel)
resultaba imposible detectar las duplicaciones. De esta reflexion se infiere que la
gobernanza del sistema fue debil, y también se puede corroborar por la opinion de los

actores como se describe en la siguiente seccion.
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3.1.2 La pertinencia de los PN: la opinidn de los actores

Se evalud la percepcion de los actores sobre la adecuacion de los documentos
solicitados en los PN en relacion a la gobernanza del sistema entendiendo por ella, los
mecanismos formales e informales, publicos y privados, de conduccion y control de la
produccion comercio e industrializacion de la FHC; esta concepto de gobernanza
aplica tanto al interior de la CVF como en relacion a DIGEGRA. A continuacion se
analiza la gobernanza enfocada en el proceso de convocatoria, requisitos de

informacién y el proceso de evaluacion de los PN.

El concepto de PN de los actores objeto de la politica explica la calidad de la
informacion proporcionada y el apego mas o menos estricto a los requisitos
documentales. En todas las convocatorias los patrocinadores competian por los fondos
disponibles en base a este documento. Los fondos aprobados dependian del tamafio
del PN y éste se definia segun los contratos de pre zafra firmados como vinculo entre
el patrocinador, el productor y el agente comercial.

Los PN de DIGEGRA en FHC buscaban crear un ambiente institucional favorable a
los negocios, se aspiraba mediante mecanismos de coordinacién eficaces reducir
incertidumbre y costos de transaccion (Zylbersztajn 2005). Por esta razon el estado
financiaba y respaldaba las propuestas con contratos escritos donde se consignaba el
volumen y precio pre zafra. EI cumplimiento contractual colaboraba en la

coordinacion entre productores, industriales y exportadores.

El sector de FHC al momento de las convocatorias de PN presentaba, una débil
institucionalidad privada, asociada a la escasa industrializacion y a exportaciones de
muy escasa proyeccion, (Failade, et al. 2011).La mayor parte de las transacciones
comerciales se respaldaban sélo en acuerdos de palabra entre los integrantes de los
sucesivos eslabones, esta realidad representd un esfuerzo adicional para los
patrocinadores. La forma en que instrumentaron estos contratos también se vio influida

por el concepto de PN que poseian los actores.
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3.1.2.1 El concepto Plan de Negocios

En el conjunto de respuestas los patrocinadores y los agentes comerciales asocian a la
idea PN el concepto de integracion vertical, articulacion y planificacion de la
produccién con la venta. Algunas de las respuestas desarrolladas por los
patrocinadores-agentes comerciales sintetizan conceptualmente el conjunto de

respuestas recibidas:

P09: “un buen dolor de cabeza, pero es una herramienta valida para que los
productores accedan a fondos via complemento de precios”

P07:”estimacion de actividades futuras que permite evaluar fuentes de riesgo cuando
el plan se ejecute”

PO1: “articular intereses, involucrar a los productores con los agentes comerciales”

P23: “herramienta para lograr objetivos, viabilizar diferentes negocios industriales 0
de exportacion, cuidando el desarrollo del productor”

P06:”plasmar en una hoja la planificacion comercial de un periodo”

Las respuestas son genéricas y las palabras méas frecuentes son la articulaciéon de
intereses entre productor y agente comercial. Algunas diferencias en el concepto son
por ejemplo la inclusion del riesgo (P07) o el cuidado del productor (P09 y P23)
cuando los patrocinadores son organizaciones gremiales. A pesar de que los conceptos
expresados son generales en la sintesis de los mismos se puede decir que concuerdan
con Iglesias, (2002) de que el PN es una herramienta que se centra en las decisiones
estratégicas comerciales para incrementar el lucro de la empresa, y mitigar los costos

de transaccion.

Se observo que en las consultas realizadas, no hay referencias a la basqueda de nuevos
mercados 0 a la necesaria asociacion para poder consolidar una venta en un nuevo
mercado o con una calidad diferente, la mayor parte de las respuestas se orienta a la
organizacion comercial en los mismos mercados y con los mismos productos donde el

lucro del promotor para ser la principal motivacion.
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En la perspectiva de los técnicos, el concepto PN estaba asociado a la organizacion de
los productores en torno a un canal comercial y agregaban en su definicién el concepto
de mecanismo para solucionar problemas en la produccion a través de fuentes nuevas
de financiamiento. La percepcion de los técnicos se encuentra alineada con los
objetivos expresados por DIGEGRA vy el marco regulatorio, y con lo expresado por
los responsables de la Direccion, la herramienta PN ha sido el Unico vehiculo
disponible para atender situaciones de emergencia en especial la respuesta que el
MGAP presentd a los problemas de sequia en los afios 2008-09. Este grupo no incluye
en la definicion de PN una perspectiva comercial ni se refieren a mejorar las ventas de
cada productor, en los técnicos predomina el concepto de comercializacion a granel en

un mercado inespecifico.

Las definiciones obtenidas permiten inferir que en el cuerpo técnico no hay una
percepcion de cambios en la orientacion comercial como oportunidad para mejorar la
situacion de los productores, quizas sean mas afines a la idea de que todo lo que se
produce se puede vender y el problema se centra en encontrar el comprador adecuado.
En cambio, en agentes comerciales y los promotores de los PN la preocupacion es
encontrar el productor que responda a los intereses de sus clientes centrando el PN en
la articulacion de la oferta con la demanda especifica por tanto fueron ellos los que
tomaron las decisiones estratégicas de comercializacion y el resto de los actores sélo
tomo la decisidn de participar o no. Subyace la idea de vender producto indiferenciado
que se asocia al concepto de produzco lo que quiero y mi problema es el precio que
paga el mercado en relacion al de cadena de valor que expresa produzco lo que el
consumidor quiere comprar. En este sentido limitantes asociadas a variedades y

proceso de produccion son muy relevantes en la eleccion de los socios.

3.1.2.2 Lacriticaa los PN

La percepcion de la pertenencia para los actores que participaron en PN se centro en
los aspectos de requisitos documentales y en los contratos pre zafra para los

productores participantes.
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El nivel de critica a las convocatorias y procesos de evaluacion fue débil, agentes
comerciales y productores no presentaron criticas en la operativa presentada por
DIGEGRA, en cambio, los patrocinadores de FHC criticaron el proceso de gestion del
PN sin perjuicio de que, en la FHC todos coinciden en afirmar que los problemas se
fueron solucionando a lo largo de las sucesivas convocatorias por existir buen didlogo
con DIGEGRA, y los diferencia de los resultados del conjunto de participantes de PN-
DIGEGRA (Alvarez et al., 2014).

Los requisitos documentales se refieren a la cantidad de informacion que requiere el
formulario asociado por un lado a los extensos plazos entre convocatoria y liberacion
de los fondos y por otro al seguimiento posterior realizado por DIGEGRA. El aspecto
contrato pre-zafra tiene énfasis diferentes segln sea productor o patrocinador y tercero.
Un aspecto marginal presentado por algunos patrocinadores es la critica hacia el

cumplimento de la cuota de inclusion de productores por su perfil social.

La cantidad de informacion solicitada por DIGEGRA tenia por un lado la necesidad
de identificacion univoca del beneficiario financiero y por otro lado permitia generar

una base de datos con informacion primaria de los actores que operan con la FHC.

Los patrocinadores opinan que el volumen de informacion exhaustiva de cada
productor generaba costos adicionales en la formulacion del PN y no tenia sentido
pensar en base de datos ya que se reiteraba en cada convocatoria. También
consideraban que la institucion no era exigente en el control efectivo de todos los
términos de la convocatoria y en el seguimiento de campo de los PN. Este comentario
se asocio con la percepcion general de que hubo agentes que obtuvieron subsidios y
fondos no reintegrables por encima del promedio general. Sugerian que el MGAP
deberia operar con una base de datos organizada por ejemplo por nimero de cédula de
identidad y que la misma podia almacenarse en DIGEGRA, y que se deberia exigir el
ingreso con detalle s6lo de los nuevos productores. En opinion de los patrocinadores
el documento solicitado brindaba mucha informacion territorial al MGAP pero no

consideraron al mismo como un instrumento agil para evaluar los PN.
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Por su parte, los agentes comerciales criticaron el enfoque excesivamente burocratico
de la operativa, la falta de coordinacion, la lenta tramitacion, la falta de informacion y
la necesidad de afrontar altos costos de administracion. Los actores coinciden por tanto
con la observacion de que el documento podia ser mas simple sin perder la calidad y
que mucha informacién solicitada por la administracion no tenia un uso real en la

evaluacion.

En suma la cantidad y calidad de la informacion demandada y el proceso de
verificacion y control requerido extendieron los plazos de evaluacién provocando
desfasajes entre las necesidades de dinero y la percepcion real de los fondos. Una
expresion comun de critica en los patrocinadores fue...las convocatorias y

evaluaciones no respetaron los plazos bioldgicos...

La demora no fue s6lo para la aprobacion del PN, también se generaron atrasos en los
pagos durante la ejecucion, los patrocinadores opinaron que los plazos para los pagos
y rendiciones fueron elevados (20% y 29.2% respectivamente) y sélo un 23% opind

que los procedimientos fueron apropiados

Otro aspecto critico mencionado, en este caso sélo por los patrocinadores de caracter
empresarial que operaron en 2012, hace referencia a la necesidad de incluir un minimo
de productores por su perfil social. La mayor dificultad que refieren los patrocinadores
es un mayor esfuerzo de gestion que los desvia de su negocio principal y afecta su
lucro. Los patrocinadores entienden que los precios pactados en los PN no eran
atractivos para los productores mas rezagados por sus altos costos de produccion.
Mejorar el precio dentro del PN no resultaba posible por la existencia de una industria
débil y a un mercado interno incapaz de absorber todos los excedentes a precios

competitivos.

Asociada a esa critica ese mismo grupo de patrocinadores mencionan la tendencia de
la administracion a “nivelar hacia abajo” o tratar como iguales a productores que

realizan esfuerzos diferentes. El subsidio es el mismo para todos independientemente
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del compromiso con las buenas practicas agricolas que adopten los productores. Los
consultados consideran que si el mercado interno no reconoce las diferencias seria

deseable que DIGEGRA lo considerara en forma diferente.

Otro aspecto de critica a los PN refiere a la necesidad de completar contratos pre zafra.
Ambos grupos, patrocinadores y agentes comerciales, sefialan fuertes criticas, 11.5%
sefialan que los niveles de cumplimiento fueron muy irregulares y un 23% indica que

los resultados fueron pobres.

En el caso del subsidio precio lo recibido por el productor es dependiente de la forma
de vinculacién con el agente comercial (AC). EL MGAP exigia que se acordaran
volumenes tedricos de comercializacion antes del inicio de la zafra. EI AC tenia el
compromiso de adquirir como minimo estos volimenes, o efectuar todas las acciones
necesarias para colocar efectivamente el producto en el mercado. Era potestad del
productor entregar o no dicho volumen, el estimulo era el subsidio que el productor
recibiria por la fruta entregada al AC.

En la practica el contrato pre-zafra solo sirvio para demostrar la cadena de relaciones
productor-agente comercial-patrocinador. La administracion no tenia capacidad
objetiva para determinar si un mismo monte estaba vinculado a mas de un PN, asi
como tampoco podian controlar si lo informado era de las variedades requeridas o si
los volumenes eran compatibles con el rendimiento real del monte en condiciones
normales. Los patrocinadores de PN orientados a la industria y la comercializacion
interna mencionaron las dificultades précticas para informar de la produccién fisica
comprometida por productor. En cambio, en los PN formulados por los exportadores
esta exigencia no representd un problema porque esta informacion es critica para cerrar

contratos de exportacion.

Los contratos pre zafra fueron la observacion mas fuerte en opinion de los productores.
Para ellos, la forma de negociacion de los contratos entre el productor-agente

comercial determind que el subsidio en lugar de un complemento adicional fuera una
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rebaja encubierta a pesar de la intencion de DIGEGRA de subsidiar la fase agraria.
Los PN de DIGEGRA no mejoraron las relaciones comerciales en cuanto al poder de
mercado Y la transferencia de los costos de transaccion. El cuadro (6) presenta el nivel
de conformidad que manifiestan los productores con la adecuacion de los precios al

momento de ingresar al PN.

Cuadro (6): Frecuencias de respuestas relacionadas a la percepcién de precios

Hay que realizar ajustes al No hay que realizar Total

Frecuencia relaiva al otal precio en la cosecha ajustes

Esimacion adecuada 0,25 0,15 0,40
Predo pre zafra no adecuado 0,40 0,20 0,80
Total 0,85 0,35 1,00

Frecuencias relatvas en base a 21 enfrevistados

Fuente: elaboracidon propia en base a encuesta a productores participantes de PN

realizada en el ano 2014.

De los productores consultados 12/ 21 asume que los precios pre-zafra que se
presentan al momento de ingresar al PN no representan adecuadamente los precios
potenciales de la zafra y ademas 13/21 entienden que se deberian hacer ajustes a los
mismos al momento de la cosecha segun la variabilidad de los mercados y de la
produccidn, 7/13 indican que el ajuste deberia iniciarse a instancias del MGAP y para
3/13 las acciones las deben iniciar los productores mediante sus gremiales, 2/13 el
patrocinador 1/13 no sabe quién lo deberia hacer.

Por lo antes expresado la dimension de pertinencia de los PN se puede sintetizar en los
siguientes aspectos, las convocatorias permitieron la participaciéon de productores de
diferente escala y rubros de FHC para abastecer diferentes destinos. Los productores
se organizaron para recibir un estimulo que suponia logros colectivos y para lo cual se
debian organizar en torno a planes de negocios. Las diversas concepciones de lo que
es un PN, las mdltiples necesidades del participante sumado a que fue el Unico

instrumento para canalizar apoyos a mdaltiples objetivos, determinaron criticas al
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documento y al procedimiento. La mayor cantidad de PN tenia por objeto acceder a
los apoyos financieros estatales y no cumplian rigurosamente con el concepto de PN.
La documentacion exigida y probablemente los criterios de evaluacion para diferentes
colectivos no aseguraron la total exclusion del oportunismo, los recursos con que
contaba DIGEGRA tampoco aseguraron la factibilidad de seguimiento de los PN a
pesar de la exhaustiva informacién solicitada. Estos desvios indeseados fueron
favorecidos ademas por la débil gobernanza de la institucionalidad tanto privada como

publica.

3.2 EFECTIVIDAD

La dimensidn de efectividad fue evaluada con base en el conjunto de los PN aprobados
y ejecutados. Por lo antes expresado los problemas sectoriales eran la posicion
financiera de las unidades productivas, las alternativas comerciales al mercado interno
en fresco, y el débil acceso a los seguros climaticos. Para salvar estos problemas y
estabilizar la fase agraria de la produccion se plante6 como objetivo estratégico
integrar productores en cadenas de comercializacion, empleando como medidas de
apoyo el financiamiento de asistencia técnica, subsidios directos a la produccion vy el

acceso a financiamiento de insumos a tasas preferenciales.

3.2.1 La integracién de los productores en cadenas

Un primer aspecto de efectividad es considerar el mecanismo de vinculacion de los
productores con los PN. Cuando se consultd a los productores a instancias de quien
integraron los PN, un 50% de los productores consultados indica que lo hicieron a
instancias de organizaciones de productores, 32% a instancias de los técnicos privados

y un 18% por invitacién de un agente comercial. EI cuadro (7) muestra el detalle:
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Cuadro (7) Frecuencia de respuestas de los productores sobre los vinculos de
asociacion con los PN

Como se vinculé con los PN N° de resp. %

Técnicos de DIGEGRA: asesoramento 0 0,00%
{ecnicos asesores privados 7 31,82%

Pronoiores vinculados a las Intendencias 0 0,00%
Sociedad de Formrento o simlar 11 50,00%
Promofor /patrocinante vinculado al comerdio 4 18,18%

Invitado por productores de la zona 0 0,00%
Total de encuestados 22 100,00%

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a productores participantes de PN

realizada en el ano 2014.

En todos los casos los productores fueron contactados o seleccionados por un
patrocinador, no hay evidencias de que productores independientes de las
organizaciones de la zona se nuclearan para organizar un PN. Los productores no
lideraron nuevas modalidades de PN sino que tomaron los modelos de
comercializacion regulares de los agentes de negocios preexistentes en el mercado. Por
otra parte las instituciones estatales tampoco fueron referentes “de campo” reconocido
por los productores. Si se reconoce un rol importante en las agrupaciones de

productores como representante de la institucionalidad privada.

En los canales de exportacion los agentes comerciales empresariales fueron los
patrocinadores encargados de formular 17/57 PN, en ellos la seleccion de los
productores en especial en manzana y pera destaca por la continuidad y estabilidad de
vinculos en las sucesivas convocatorias y por operar con protocolos de certificacion
orientados a la calidad de proceso. Ellos operaron con una logica orientada a la CVF
descripta por (Brin y Bentancur, 2005) y reafirmada luego por (Dabezies, et.al.2008),
a pesar de este aspecto en todos sus PN existe un porcentaje de productores que sélo
se integraron una vez y que probablemente respondan a la cuota de integracion de

productores por su perfil social.
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En cambio, las agrupaciones de productores tuvieron un rol significativo para nuclear
empresas familiares de pequefio porte para abastecer la industria o mejorar los aspectos
de comercializacion interna. Los productores de caracter familiar, con pequefias
superficies de cada rubro de FHC prefirieron estos vinculos antes que las alternativas
de patrocinadores de caréacter empresarial. Este subconjunto de patrocinadores es el

gue muestra PN con mayor niimero de integrantes.

De lo expresado anteriormente la vinculacion dependid de las acciones y decisiones
de los patrocinadores. El actor denominado patrocinador por DIGEGRA es a quien le
cabe el rol de agente agrupador definido por Neven, (2015). Su misién era formular
un disefio estratégico que permitiera reunir la produccién procedente tanto de los
productores empresariales como de los pequefios productores dispersos en torno a una
cadena de comercio o CVF. Este rol se sugiere en el Decreto reglamentarios No.
219/2002 y sus sucesivas modificaciones (Uruguay. Poder Ejecutivo, 2002, 2004,
2008y 2012).

De los 25 patrocinadores que trabajaron en los PN en FHC aprobados, 10 fueron
agrupaciones de productores (sociedades de fomento, cooperativas, asociaciones de
fruticultores) que se enfocaron en negocios con la industria 0 mejoras de la
comercializacion en el mercado local, los otros 15 fueron de caracter empresarial, en
su mayoria sociedades andénimas, con preferencia por negocios en el mercado

internacional, y en la industria.

En cuanto a la especializacion por rubro, salvo 6/25 que sélo han presentado PN en
manzana (cinco empresariales y una agrupacion de productores) y 2/25 que sélo
operaron con durazno (todos de caracter empresarial) el resto operd en todos los rubros
de FHC. La especializacién por destino comercial en los 25 patrocinadores, indica que
11 solo operaron en el comercio de exportacion y 5 sélo con la industrializacion, los

restantes 9/25 no se especializaron en ninguna de las cadenas.
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Los patrocinadores no especializados exploraron varios canales comerciales y varios

rubros adaptando sus PN a los productos ofrecidos por los productores o adaptando su

estrategia de organizacion comercial a las caracteristicas especificas de las

convocatorias.

Cada PN tenia un numero variable de productores. Para observar la frecuencia de

productores por patrocinador por PN se organizo la informacion en 10 clases desde un

minimo de 3 productores (en un PN industrial de membrillo) a un méximo de 142 (en

un PN industrial en FHC) organizado en rangos con una amplitud de 13 productores,

los resultados se observan en el cuadro (8).

Cuadro (8): Tabla de frecuencia de nimero de productores por PN por patrocinador

(cada clase tiene una amplitud de 13 productores).

Nurmero de Produciores vincualdos por patrocinador

Numero de patrocinadores

Clase L.mn L.max marca de dase Fi. Fr. FA
1 3 16 10 9 0,36 0,36
2 17 30 24 9 0,36 0,72
3 3 44 38 3 0,12 0,84
4 45 b8 52 1 0,04 0,88
5 59 72 66 1 0,04 0,92
6 73 86 80 0 0 0,92
7 87 100 94 0 0 0,92
8 101 114 108 0 0 0,92
9 1156 128 122 1 0,04 0,96
10 129 142 136 1 0,04 1

Total de patrociandores presentados 25

Media ponderada por la frecuenaa 31 produciores por Patrocnador

Fuente: Elaboracion propia en base a registros de DIGEGRA

Como se observa en el cuadro (8) el 72% de los patrocinadores se ubican en las dos

primeras clases (3 a 16 productores y 17 a 30 productores) 36% trabajo con un

promedio de 10 y 36% con un promedio de 24 productores. El promedio ponderado
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de productores por patrocinador es de 31 y la mediana es de 22 productores. Sélo dos
patrocinadores convocaron a mas de 100 productores en ambos casos son
organizaciones de productores en PN de industria y comercializacion. Ambos
patrocinadores son responsables de 10 PN y de todas las convocatorias en que

participaron solo se registra un PN de exportacion con 60 participantes.

Asociado al nimero de productores se evalud la conducta de los mismos con referencia
a su participacion en los sucesivos afios independiente del vinculo con el patrocinador

o el destino comercial de la produccion. Los resultados se muestran en el cuadro (9),

Cuadro (9): Tabla de frecuencia de la participacién interanual de los productores en
los PN del periodo 2006-2012.

Nuamero de produclores que parficiparon en PN

Nurmero produciores 5 afios 4 afios 3 afios 2 afios 1 afio Tofal

Fi 4 12 50 130 369 565
Fr 1% 2% 9% 23% 65% 100%
Nunero de registros

Fi 57 128 343 584 663 1775
Fr 3% 7% 19% 33% 37% 100%
Registro/productor 14 11 7 4 2 3

Fuente: Elaboracion propia en base a registros de DIGEGRA

Como se observa en el cuadro (9) de los 565 productores, solo 4 participaron en los 5
afios de convocatorias registrando 57 eventos de participacion que representan un
promedio de 14 registros en PN por afio; en el otro extremo, 369 productores se
inscribieron s6lo en un afio en 2 PN por afio. Repetir la inscripcion en los sucesivos
afios indicaria conformidad con la herramienta, el 35% de los productores repitieron
su participacion en mas de una convocatoria y en mas de un afio. El periodo de
evaluacion corresponde a 5 afios ya que se aprobaron PN solo en los afios 2006 y 2009
a 2012.
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Este resultado muestra tres comportamientos dentro de los productores, el primer
grupo, con el mayor porcentaje de individuos (65%) estéa representado por aquellos
productores que tuvieron una sola experiencia con los PN en un rubro y en un destino
comercial, de preferencia PN industria o de comercializacion, participando a través de
sociedades de fomento o agrupaciones de productores. El segundo grupo representado
por el 34% de los productores, se vincularon a patrocinadores empresariales con
enfoque exportador, mayormente con manzana y pera y también integraron PN
industriales con los mismos patrocinadores. Por dltimo un reducido nimero de
productores (1%) visualizo en la herramienta PN una oportunidad de complemento de
precio y apoyo financiero a su sistema de produccion mostrando hiperactividad de
vinculos tanto con patrocinadores como con agentes comerciales. La documentacién
existente no permite corroborarlo pero cabe la posibilidad de que estos productores
fueran lideres de opinidn en el sector y que su participacién dentro del PN significara
un atractivo para los productores mas reticentes a involucrarse con estas herramientas

o0 por el contrario s6lo un comportamiento oportunista (Brin y Bentancur, 2005).

En las hipotesis de la presente investigacion se planteaba la importancia del rol del
patrocinador para generar redes sélidas, en las que se desarrolla la confianza a lo largo
de la cadena. Se puede suponer que los enlaces entre productor y patrocinador serian
estables y frecuentes si la cadena de valor estuviera bien conformada, por ello uno de
los aspectos evaluados es la continuidad y diversificacion de relaciones entre productor
y patrocinador. EI nimero de eventos de participacion en PN para un productor de
FHC tiene un minimo de 1 y un maximo de 19, los 565 productores se distribuyeron
segun los rangos de participacion cada uno de ellos con una amplitud de 4

participaciones en el periodo analizado. Los resultados se presentan en el cuadro (10),
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Cuadro (10): Tabla de frecuencias que agrupa los productores segun el nimero de

veces en que se vinculé a PN

Numero de veces que paricipo  Repefciones de los productores

Lmn Lmex marca de clase Fi Fr FA

[ 5) 3 485 0,858 85,8%
[6 9) 6,6 64 0,113 97,2%
[10 12 10,2 8 0,014 98,6%
[13 16) 13.8 7 0,012 99,8%
(17 19 174 1 0,002 100,0%
Tofal de produciores 565

Fuente: Elaboracion propia en base a registros de DIGEGRA

Como se puede observar en el cuadro (9), el 86% de los productores (485/565) tuvieron
en promedio 3 participaciones en los 5 afios con un minimo de 1 y un maximo de 5
eventos, 16 productores (3%) se inscribieron méas de 10 veces en PN con un rango
entre 10 y 19 veces. EI promedio de participacion es de 4 veces, con un coeficiente de
variacion del 86%. La mediana es de 2 participaciones por productor y la moda es de

1 participacion.

Entre los 485 productores del primer rango (entre 1 y 5 participaciones), 200
participaron s6lo una vez con un rubro y para un destino comercial. La proporcion de
productores que participan sélo una vez es variable ente patrocinadores, pero 24/25
patrocinadores tiene productores asociados que sélo se inscribieron una vez, por lo que
la no repeticion del vinculo no deberia asociarse a alguna conducta particular del
patrocinador sino mas bien a una actitud del productor. Estos resultados no permiten
asignar toda la responsabilidad de la estabilidad de la cadena al patrocinador y su forma
de actuar dentro de la misma ya que un tercio de los participantes en PN fue ocasional.
Por contraposicion, el comportamiento del productor es diferente si se encontraba
integrado a una cadena de exportacion, sus 5 patrocinadores nuclearon 106
productores, el 90,5% de los productores ha permanecido siempre con el mismo

patrocinador y el 9,5% restante ha operado con un maximo de 2. Este subconjunto de
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agentes parece tener un vinculo de mayor estabilidad y de consolidacion comercial ya
que patrocinadores y productores se eligen mutuamente, es de esperar que si se retiran
los apoyos de los PN este grupo siga unido. Existe una fidelizacion de vinculos
compatible con el concepto de CVF, porque en ellos es posible esperar una

comunicacion fluida y un compromiso entre eslabones.

Entre los motivos que tenia un patrocinador para formular un PN, el m&s mencionado
fue complementar el precio para viabilizar un negocio de bajo margen (88%) seguido
por consolidar la cadena de proveeduria (67%). Estos resultados se diferencian de los
obtenidos por Alvarez et. al. (2014), para el conjunto de PN presentados ante
DIGEGRA en igual periodo, donde la principal razon para vincularse a un PN fue la
consolidacién de la cadena y en el segundo lugar la financiacién de insumos y
asistencia técnica. Los agentes comerciales no exportadores se vincularon a pedido de
los productores en un 43% de los consultados y un 38% buscando mejorar el
abastecimiento en calidad y cantidad.

El complemento de precio fue efectivo para atraer patrocinadores en iniciativas de
exportacién o negocios industriales de bajo margen, la participacion de los productores
en esos negocios fue ocasional y parece seguir el modelo de comercio habitual. Los
patrocinadores trabajaron sobre los modelos preexistentes seleccionado los
productores conocidos por su potencial de produccion. El esfuerzo mayor de
integracion de productores en cadenas de comercio parece estar radicado en las
agrupaciones de productores viabilizando negocios de industria y en algunos casos de
exportaciones a Brasil como alternativa al abastecimiento del mercado interno en
fresco. La politica de PN no fue suficiente para generar canales alternativos de
comercializacion ni para gestar nuevas formas de organizacion comercial que pudieran

empoderar a sectores con dificultades habituales en la comercializacion.
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3.2.2 Los aportes financieros de los PN para los productores

Un segundo aspecto a considerar en la efectividad es evaluar el monto y forma de
acceso a los apoyos financieros establecidos en la politica para los productores. Ya se
comento la percepcidn de los productores sobre el contrato pre zafra, resta observar la
distribucion de los fondos entre los diferentes PN. EI monto real recibido por cada uno
de ellos dependia de la calidad de ejecucion del PN y era responsabilidad del

patrocinador.

La informacidn de los montos aprobados, considerando subsidio, financiamiento de
insumos y asistencia técnica, por PN se organiz6 en rangos desde un valor minimo de
$U 10.000 a un valor méximo de $U 373.000 expresados como pesos uruguayos
corrientes. A cada rango con una amplitud homogénea de $U 72600, se le asigna el
numero de PN y eventos de participacion por productor incluidos en ellos. Los datos

se presentan en el cuadro (11).

Cuadro (11): Numero de productores y PN beneficiarios segln rango de capital
aprobado por productor participante en el periodo 2006-2012. (Los valores se

expresan en $U corrientes)

Monto aprobado por productor

iy o Proporaon del
paricipante Benefciarios PN aprobados

nmonfo fotal

Min Max  Marca de dase Numero % Namero % aprobado
Clase 1 10.000 82.600 46.300 1.220 64 27 47 36
Clase 2 83.001 155.200 119.101 561 29 22 38 42
Clase 3 1556 201 227.800 191.501 54 3 3 5 7

Clase 4 227.801 300400 264.101 0

Clase 5 300.401 373.000 336.701 73 4 6 10 16
1.908 100 58 100 100

Fuente: Elaboracidn propia en base a registros de DIGEGRA

Como se observa en el cuadro (11) por cada participacion en un PN el valor de apoyo
estatal mas frecuente se ubica en la clase 1 entre $U10.000 y $U 82.600, con un valor
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promedio de $U 46.000, esta clase representa el 36% del capital total aprobado,
corresponde a 1220/1908 eventos, en 27/57 PN, en niumero de eventos es un 64% del
total. En el otro extremo, la clase 5 con montos entre $U300.401 a $U373.000,
representa el 16% del monto total, con 73/1908 eventos, en 6 PN (10%) donde cada
productor por evento recibidé un monto medio de $U 336 mil.

La mediana del apoyo financiero por evento de participacion es de 65 mil pesos
uruguayos. Se debe considerar ademas que de los 57 PN aprobados, so6lo 2 recibieron

el 100% del total y s6lo 7 recibieron exclusivamente partidas no reintegrables.

En los 57 PN aprobados operaron 60 AC diferentes, 19/60 tuvieron el rol simultaneo
de patrocinador y AC, 41/60 s6lo operaron como agente comercial, dentro del segundo
grupo se encontraban industrias de bebidas fermentadas, jugos o dulces, 32
participaron una sola vez en 2012 y s6lo 9 repitieron su participacion desde afios
anteriores. Aun cuando el patrocinador fuera AC de exportacion, cuando este
presentaba un PN industrial era habitual que indicara mas de un AC por PN, su
estrategia era colocar en industria el descarte pos clasificacion de la exportacion. Un
productor percibia el subsidio por exportacion y por industria sélo si integraba ambos

PN, esta posibilidad era potestad del patrocinador.

La elecciéon de los productores era decision del patrocinador y en este caso los
productores no tienen control sobre el componente subsidio dentro del pago total post-
clasificacion; el precio pactado en el contrato por kilo a granel a entregar era un precio
ficto estimados con base en los promedio de precios ponderados por los voliumenes
finales de exportacion, consumo interno e industria. Esta directiva puede asociarse al
concepto de que el poder dentro de la cadena esta en el AC (Failade, et al. 2011). Esta
etapa de clasificacion y fijacion del precio final recibido es critica para la percepcién

de conformidad con el agente comercial y para el desarrollo de la CVF.

Fue mencionada anteriormente la posibilidad de barreras a la entrada de nuevos

operadores comerciales. En el caso particular de la exportacion, existen elevados
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costos de transaccion como aquellos asociados a las instalaciones para clasificar y
empacar la fruta, las gestiones para cerrar contratos pre-zafra en el exterior, los costos
de certificar calidad de proceso de produccion, calidad sanitaria, y por ultimo los
costos financieros generados entre el momento del cierre de los contratos pre zafra y
la entrega de la fruta a los compradores. Estos costos no son féciles de levantar con la
simple acumulacién de producto, se requiere un sistema de gestion diferencial. En el
caso de los PN de exportacion era requisito tener todas las condiciones necesarias para
ser poseedor del Documento Unico Aduanero (DUA) pues los subsidios se pagaban

contra su presentacion.

Los patrocinadores que ademas de PN de exportacion hacen PN para industria cuando
presentaron los segundos, se vinculan con varios AC, sin embargo la mayoria de los
AC industriales se vinculd una sola vez con algin PN. Las relaciones entre
patrocinadores y agentes comerciales no son univocas entre si ni entre afios. Las
Sociedades de Fomento orientaron su estrategia al mercado interno y por ultimo
algunas cooperativas de productores fruticolas han logrado insertarse puntualmente en

el mercado de exportacion latinoamericano.

Esta diferencia entre el precio comprometido al momento de ingresar al PN y el precio
de la zafra podria ser el principal motivo de no cumplimiento del contrato, aspecto

declarado por los agentes comerciales como un problema para continuar con los PN.

Se consultod a los productores sobre las razones que desde el punto de vista del
productor explican el no cumplimiento del contrato. Como la consulta exigio sefialar
y ordenar las razones segun el grado de importancia se elaboré un indice compuesto
para presentar los resultados. El indice se compuso por la frecuencia y el orden de
importancia (mayor peso al motivo mencionado en primer lugar) cuando mayor el
valor del indice mayor cantidad de entrevistados le asignaron mayor importancia. Los

resultados sobre el cual se centrara la discusion se presentan en el cuadro (12).
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Cuadro (12): Importancia de los factores que explican el no cumplimiento del

contrato de entrega al patrocinador

sin Peso
Ponderado

Importancia (1:1as mas importante 6:la menos importante) 1 2 3 4 5 6 puntuacion )

Los rendimientos afectados por el clima 07 0,1 0,05 0 0 0 0,15 83
Precios fuera del PN mas atracfvos 0,2 0,15 0,45 0,05 0,05 0 0,1 76
Variabilidad en calidad de la cosecha 0,15 0,55 01 0,05 0 0 0,15 76
Pagos con produccion de adelantos de efedivo 0,05 0,1 0,15 0,3 0 0.1 0,3 52
Deudas con provededores que se pagan con produdo 0 0 0 0,2 0,25 0,05 0,5 315
Deudas por trabajo que se pagan con produdo 0 0 0 0,05 0,15 0,3 0,5 2715

(*) suma producto de la frecuencia por el ponderador de irportancia. Se asigné un pesoigual a 10 a laiportancia 1; 9 ala importanda 2 y
sucesivamente hasta asignar un peso de 5 al sexto lugar de importandia

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a productores participantes de PN

realizada en el ano 2014.

La principal razén percibida por los productores para no cumplir el contrato es la
variabilidad climatica y productiva, ella determina variaciones en el rendimiento total
y en el rendimiento por calidad. Cuando se dan estas condiciones desfavorables afectan
por igual a todos los productores con igual nivel de inversion, por lo que no seria un

factor diferencial.

La segunda razén percibida fue la importancia de los precios fuera del PN, y como fue
analizado antes los productores consideran que es un problema frecuente. La necesidad
de un contrato pre-zafra fue una muy buena iniciativa para consolidar una cadena de
proveeduria pero la inexistencia de clausulas de arbitraje frente a alteraciones en la
cantidad, calidad o precios de la zafra junto con el casi nulo poder vinculante del
mismo hizo de este tramite un esfuerzo costoso sin resultados evidentes. Cuando el
clima afecta volumen y calidad de la produccién y se opera en un mercado interno con
proteccién a la libre importacién, es razonable deducir que los precios internos eran

superiores a los previstos en los contratos.

El no cumplimiento del contrato no tenia ningun tipo de penalizacion. Por otra parte

no se establecian en los documentos medida de control objetiva como para verificar el

64



cumplimiento de las partes (en particular cuando las entregas se hacian a granel sin
preclasificacion y la diferencia de precio se asignaba solo a una fraccion del volumen
clasificado). La cadena de exportacion fue la que se vio mas afectada ya que los
volumenes potenciales que se podian exportar se negociaban pre-zafra y este dato es
sumamente relevante para definir el tamafio del mercado al cual se podia acceder en

la zafra. La buena fe de las partes era la Unica garantia de cumplimiento.

La hipdtesis establecida inicialmente de que con el apoyo financiero establecido en la
politica de PN era posible desarrollar nuevos canales de comercializacion no se
verifica. Los canales usados son los tradicionales, los patrocinadores se vincularon con
los productores regulares de su confianza y no se desarrollaron nuevos AC. Los nuevos
vinculos en canales tradicionales fueron dificiles de sostener a lo largo de sucesivas

convocatoria tanto en lo que hace a los productores como a los agentes comerciales.

3.2.3 La efectividad de los PN en opinién de los actores

Todos los participantes fueron consultados sobre los beneficios percibidos al
participar en los PN como una medida de evaluacién de la efectividad de la politica.
Se analizan los resultados segun la segunda hipétesis planteada en el trabajo, sobre la
dependencia de la CVF a los mecanismos de gobernanza internos y al liderazgo de

los patrocinadores para gestionar redes en torno a un objetivo comdn.

Se entiende que la gobernanza del sistema fue débil y la gestion de las redes en torno
a un objetivo comun también, a la luz de los beneficios sefialados por los consultados

Los patrocinadores mencionan como los tres logros mas importantes:

a) el aumento del volumen recibido,
b) una mayor coordinacién de la cadena de proveeduria y
¢) una mejora en el relacionamiento con los productores.

La mejora en la calidad del producto sélo se menciona en los patrocinadores

relacionados con las organizaciones de productores. Por otra parte, solo uno de los
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consultados -P09- consider6 que no hubo beneficios para la organizacion
patrocinadora.

Los agentes comerciales no presentan una clara priorizacion de los beneficios, las mas
mencionadas son las mejoras en las relaciones con productores y técnicos (36%) y
mejoras en la calidad del producto (21%). El resto de las opciones fue marcado por
todos en forma similar sin que se pueda determinar un orden de prelacion. A pesar de
encontrarse la posibilidad de explicar con mayor detalle el impacto de las mejoras
derivadas de participar en los PN, los entrevistados encontraron que la variedad de

opciones presentadas fue suficiente para describir los beneficios percibidos.

Los productores en forma general mencionan los beneficios en el siguiente orden;
a) mejora en la seguridad de la produccion (15/21),
b) mejoras en la comercializacion (13/21)

C) mejor precio del producto (11/21) y asesoramiento técnico frecuente y
oportuno (11/21).

La mejora en la seguridad en particular se refiere a la posibilidad de contratar seguros
frente a eventos climaticos desfavorables, ya que al participar en los PN debian y se
facilitaba tal gestion por parte de DIGEGRA. La seguridad en los productores méas
pequefios también se asocia al alivio de las cargas financieras con la banca y el banco

de prevision social.

En grandes lineas los tres actores son coincidentes en que uno de los resultados de la
politica de PN es la mejora del vinculo dentro de la cadena de proveeduria. De algin
modo todos sefialan aspectos de mejoras a la comercializacion ya sea por la calidad,
por la cantidad o la mejora en el precio, pero todos con diferente matiz de importancia.
Ninguno de los consultados se refiere a cambios en la forma de relacionamiento en

torno a un objetivo comun.
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Aquellos productores que participaron en cadenas de exportacion, que requerian un
proceso de produccién adecuado a los requisitos de los clientes, presentan un matiz en
cuanto a los beneficios percibidos. Se presenta las diferencias entre ambos grupos,
aunque el tamafio de la muestra no permitiria hacer inferencia a toda la poblacion de

productores.

La inocuidad del producto consumido y la reduccion del impacto ambiental del
proceso de produccidn son los primeros requisitos exigidos por los consumidores por
fuera de las caracteristicas organolépticas de la fruta. Este puede ser un objetivo que
agrupe en comun a productores, AC y patrocinadores para lograr el desarrolla de la
CVF. Los requisitos de calidad de los consumidores son verificados mediante
certificacion externa del cumplimiento de los requisitos de produccion y para ellos se
requiere coordinacién y confianza entre los actores ya que un error particular afecta
todo el negocio. Dentro de los productores consultados 8/21 poseen procesos de
produccion con certificacion y ademas tienen experiencia mas cercana con el

funcionamiento de una CVF.

Se planted como interrogante si estos productores perciben los beneficios de participar
en un PN de igual forma que aquellos que no certifican. En el cuadro (13) se observan
las frecuencias relativas para las categorias consultadas en ambos grupos.

67



Cuadro (13): Tabla de frecuencias a partir de las respuestas derivadas de los beneficios
de participar de PN

N° producotres Frecuencias de p (diferercia
futicolas que re.spuesias que :O)parg las
si reconoce el No proporciones
reconoce el canpip sobre el Certiican cerfifican  entre cerfiicad y
Total PN cambio Total (20)  (8) (12) no certificada
Disponibilidad de dinero 0,48 8 0,40 0,38 042 1
Maquinas y herramentas de produccion nuevas 0,20 5 0,25 0,25 0,25 1
Incorporacion de ofra infraestrucura 0,25 5 0,25 0,25 0,25 1
Asesoramento técnico frecuente y oportuno 0,64 11 0,55 0,75 0,42 0,196
Mejoras en la comercializacion 0,46 13 0,65 0,88 0,50 0,373
Mejora en el precio final del producto 0,37 11 0,55 0,38 0,67 0,362
Mejora en la seguridad de la produccion 0,64 15 0,75 0,75 0,75 0,642
Mejora en la calidad de vida 0,40 10 0,50 0,25 0,67 0,09

Los resultados entre el grupo que certifica y el que no, presenta diferencia significativa para un 0=0.1.

Las respuestas mejora de calidad de vida, asesoramiento técnico frecuente y oportuno, mejora en

precio final del producto y mejoras en la comercializacién son las que explican la misma.

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a productores participantes de PN

realizada en el ano 2014.

Los resultados del cuadro (13) permiten observar que el beneficio mas mencionado y
compartido por ambos grupos es la mejora en la comercializacion, se diferencian en
que el grupo certificado sefiala como beneficio relevante el asesoramiento técnico
frecuente y oportuno y las mejoras en la seguridad de la produccion, en cambio el otro
grupo, que no opera con esa légica, ubica en el segundo y tercer lugar de importancia

la mejora en el precio final del producto y la mejora en la calidad de vida.

La seguridad de la produccion se explicaria por el incentivo al uso de los seguros de
la produccidn y por facilitar el acceso al financiamiento, del riego, de los insumos para
la produccién y del asesoramiento técnico. Las unidades de produccion con problemas
de escala y/o rezago tecnologico, asi como las de alta dependencia de la produccién

para mantener el ingreso familiar, encontraron en el PN el Unico mecanismo para
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acceder a este financiamiento. En este sentido los PN contribuyeron eficazmente para

solventar periodos de crisis y permitir la permanencia de la unidad dentro del mercado.

Para el caso de los que no certifican su producto, el subsidio precio representaria una
mejora en la comercializacion pero solo de la fraccion de menor valor relativo

(industria) sobre la cual el productor tiene menor control al momento de la venta.

Otra respuesta relevante es la mejora en la calidad de vida, explicada probablemente
por la disminucion del endeudamiento de la empresa y el aporte de capital de giro en

momentos criticos derivados de condiciones climaticas adversas.

La mejora de la comercializacion - beneficio de mayor peso para el grupo de
productores que certifican la produccion- se puede explicar por los subsidios a la
exportacion y a la industria que permiten cubrir los costos de produccién unitarios.
Pero también mejoran la posibilidad de colocar todo el volumen fisico de una campafia,
y disminuye el esfuerzo de ventas de la zafra, permitiendo asi planificar el destino final
de cada clase de calidad.

La efectividad de los PN para al desarrollo de la CVF puede analizarse desde una
vision econOdmica, social y ambiental a la luz de lo propuesto por Neven (2015). En lo
econdmico la efectividad deberia evidenciar una mayor rentabilidad tanto del punto de
vista privado como del fiscal. Por parte del estado hubo una renuncia fiscal al orientar
los ingresos por el IVA aplicado a la venta de frutas y verduras hacia subsidios y
apoyos reintegrables. El sector beneficiario a través de dicha renuncia debia ser mas
rentable y esta rentabilidad se podria inferir por mejoras en la calidad y cantidad del
producto comercializado, menores costos de produccion, mejoras en los ingresos por
el fortalecimiento de los canales de comercializacién o por la generacion de nuevos
canales. La efectividad en este aspecto fue limitada pues los canales de comercio
fueron los tradicionales, y los ingresos de los productores mejoraron segun su

vinculacion con el patrocinador y los acuerdos que establecia en su contrato. Calidad
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y cantidad de producto recibido por los AC tuvo un efecto también variable segin el
tipo de contrato establecido.

Los apoyos ofrecidos por el MGAP no fueron suficientes para lograr cambios
sustanciales en las cadenas de comercializacion ni para reorientar el comercio del
mercado interno en fresco hacia la industria o la exportacion. En este aspecto, la
politica vigente de proteccion de del mercado interno fue determinante para que los
efectos de los PN en lo econdmico no fueran de mayor magnitud. Los patrocinadores
que operaron en los PN tampoco mostraron un liderazgo definido para cambiar las
relaciones de comercio y construir relaciones comerciales mas equitativas propias de
una CVF.

Una segunda vision sobre la efectividad es el componente social. Los PN tenian como
objetivo estratégico la formalizacion de nuevos vinculos, en particular vinculos
comerciales de largo plazo o la oportunidad de relacionarse con nuevos actores. La
efectividad en este caso es sélo parcial y se manifesté en aquel subconjunto de
productores orientados a la exportacion y habituados a este mercado. Los productores
no exportadores tuvieron dificultades para lograr la calidad requerida asociada a
variedades, y los que contaban con variedades de exportacién se vincularon sélo en
forma ocasional segun los precios en el contrato pre zafra y en el mercado interno. El

hecho de que se asociaran ocasionalmente no constituye una integracion.

En el caso de la exportacién en particular los productores deben cumplir
especificamente con los requisitos de los compradores en proceso y producto y la
simple produccién del rubro no alcanza para asociarse a una CVF como lo indica
(Failade, et al. 2011). Pero desde el punto de vista social, los PN fueron efectivos para
mejorar las condiciones de solvencia de las empresas, para mejorar el acceso a los
seguros climaticos y en general para asegurar la estabilidad de la matriz productiva.
En el caso de los AC reconocen una mejora de vinculos y oportunidades de dialogo

con el sector primario.
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Una tercera vision de la efectividad cambios en el impacto ambiental del sector
productivo. En este aspecto en 2012 se habilitaron cambios en la produccion con las
convocatorias a PN con el fin de adherir a la estrategia de control integrado de plagas
y a la minimizacion en el uso de plaguicidas. Se logré una importante adhesion de
todos los actores. El resultado inmediato de este apoyo beneficiaba directamente a los
exportadores pero fue acatado en forma generalizada por los productores aun cuando

su produccidn fuera para el mercado interno.

3.3 SOSTENIBILIDAD

La tercera dimensién sobre la que se evalud la Politica de PN fue la sostenibilidad,
entendiendo por ella la continuidad en el tiempo de los cambios para el sector buscados
por la politica. Los cambios centrales previstos por la politica eran la inclusion de
productores en cadenas comerciales que exploren mercados alternos al mercado
interno en fresco, el relacionamiento comercial mediante contratos de pre zafra y el
uso generalizado de seguros contra adversidades climaticas. Estos cambios
impactarian en una mejor posicion financiera de las unidades productivas agrarias y

en la construccion de una CVF.

Una CVF consolidada no dependeria de subsidios del MGAP, estaria integrada por
unidades de produccion con ingresos suficientes para el pago de los salarios, y aportes
fiscales generando buena rentabilidad para los productores. Serian aquellas que
ademas generarian externalidades positivas para los consumidores y el ambiente. Este

conjunto de atributos se asocia al concepto de CV sostenible (Neven, 2015).

Luego de los afios de ejecucion de la politica de PN, a pesar de haber mejorado la
situacion econémico-financiera, un nimero importante de unidades siguen operando
en el limite técnico razonable y ellos segin Neven (2015) no son agentes neutros para
el desarrollo de una CVF. Los mas rezagados operan disminuyendo el valor global
creado por los actores con capacidad de competencia. Aquellos productores con rezago

tecnoldgico, asociados o no a restricciones de tamafio, con dificultades de acceso a la
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financiacion, los servicios y la infraestructura contribuyen para que el volumen
producido sea escaso e irregular con frecuente compromiso de la calidad organoléptica
de la fruta. La intencion de acercar los mas rezagados a las cadenas competitivas, sin
un cambio en las reglas del relacionamiento con los intermediarios, seguramente no
tenga efecto de largo plazo. Su sobrevivencia productiva depende de los costos de

transaccion que asuman ya que tienen escaso poder de mercado.

La convivencia de la politica de proteccion a la fruticultura, que impone limites a la
importacion de fruta, con la politica de PN, que subsidiaba al productor de la fruta y
otorgaba financiamiento de bajo interés, pretendia ser un doble resguardo financiero
en beneficio de las unidades rezagadas y afectadas por las crisis de los afios previos.
Ambas medidas de politica afectaron el excedente del consumidor, pues para igual
calidad de fruta pago6 un precio mas elevado que en el mercado internacional (Silva et
al., 2013) y tambien, dependiendo del lugar donde adquiri6 el producto asumio un
recargo impositivo. Pero, como lo sefialaron los propios actores, los beneficios
buscados no siempre llegaron a su destinatario porque las condiciones de
comercializacion permitieron que buena parte de los ingresos adicionales quedaran en
el agente comercial. La escasa capacidad de los productores por generar condiciones
contractuales equitativas y la falta de lideres orientados hacia negociaciones del tipo

ganar-ganar para desarrollar CVF explican este resultado.

Los PN fueron una oportunidad para establecer una nueva dindmica de vinculacion
entre productor y AC a través de contratos escritos fijando volimenes y precios a
futuro. Para ambos actores este contrato seria una estrategia para reducir riesgos
comerciales. Un contrato debidamente establecido y donde ambos actores mantuvieran
la intencidn de respetar el mismo en todos en sus términos puede ser una salvaguarda
para evitar que los productores asuman todos los costos de transaccion. En lo
observado, el reducido poder de mercado de los productores determind que fueran
elegidos como proveedores de fruta a granel en un negocio final del cual no
participaban como socios. Los productores fueron invitados por sus cualidades como

proveedores pero, ademas un subconjunto fue invitado por la sugerencia de la
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administracion de incluir productores por su perfil social. El patrocinador del PN tenia
el poder de fijar las condiciones comerciales y las caracteristicas de los contratos. Al
ser casi unilaterales los productores no consideraron los contratos como obligatorios.
Por ello no parece factible que los productores continten pactando contratos de pre
zafra para respaldar sus negocios. La falta de experiencia en relaciones sinérgicas torna
poco probable una adhesion de los productores y AC a los contratos por escrito para

el relacionamiento futuro fuera de la intervencién del MGAP.

El liderazgo de los promotores para gestionar las redes fue variable segun la
experiencia comercial anterior, pero en casi todos los casos hubo fallos en el
cumplimento de los términos contractuales, la razon mas probable es que no se
perciben beneficios colectivos por cumplir con el objetivo del PN. Los contratos
exigidos en los PN no tuvieron la fortaleza suficiente para cambiar las relaciones de
comercializacion hacia relaciones sinérgicas tipo “ganar —ganar” propias de una CVF.
Los contratos existieron pero no fueron un medio eficaz de comunicacion y de
reduccion de los costos de transaccion de cada uno de los actores intervinientes en el
PN, por ello parece poco probable que luego de estas convocatorias el vinculo entre
los actores sea el de los contratos escritos con un andlisis de los costos de transaccion

que asumen cada una de las partes

En otro aspecto, la politica de sostener a los productores inicialmente orientados sélo
al mercado interno no tuvo el impacto suficiente para estimular un cambio de largo
plazo en la matriz productiva. Las mejoras en la calidad de proceso y de producto son
requisitos necesarios para la insercion internacional. En un mercado cerrado, que
protege al productor, es dificil desarrollar estimulos para el cambio técnico orientado
a la inocuidad y mejor desempefio ambiental. Esta dificultad se asocia a la
informalidad de muchas unidades familiares, que torna casi imposible la fiscalizacion
del cumplimiento de los requisitos medioambientales, generando como consecuencia
una menor exigencia en las practicas culturales. En cambio en un mercado abierto,
donde hay oferta de multiples proveedores, el consumidor puede obtener una unidad

de fruta con la calidad que prefiere y a precios que le supongan el mas alto excedente.
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La compra no ser& necesariamente realizada en un proveedor local, sino al que mas
requisitos cumpla sin importar la distancia a la que se encuentre. En cambio, en un
mercado cerrado con barreras a la importacién, el consumidor tiene escaso poder y es
el proveedor es el que indica las calidades y precios de venta. Los estimulos para que
el proveedor atienda otros requisitos de la demanda son minimos y se pierde capacidad

de mejora.

Por lo expuesto, la sostenibilidad de los cambios planificados en la politica, al retirar
los apoyos financieros se ve comprometida porque no hubo un aprendizaje efectivo de
los productores para negociar contratos equitativos, no hubo estimulos para sostener
una masa critica exportadora de alta calidad y los altos precios del mercado interno
con sus casi nulos requisitos no son un estimulo para el cambio productivo

determinando un circuito de ineficiencia dependiente del mercado.

3.4 RECOMENDACIONES DE POLITICA

El analisis de las dimensiones de pertinencia, efectividad y sostenibilidad, de la
herramienta PN de DIGEGRA en FHC ejecutada entre 2005-2012, permite sugerir seis

ideas como recomendaciones de politica:

1. Diferenciar politicas segun objetivos sociales y econdmicos perseguidos.
2. Formalizacién en la fase primaria, para la identificacion univoca de las

unidades de produccién.

3. Uso de sistemas de informacion geografica para identificar los cultivos
integrados a los PN para evitar oportunismo.

4. Desarrollar mecanismos de seguimiento en el uso de las Buenas Practicas para
los beneficiarios de fomentos

5. Fortalecimiento en el disefio y aplicacion de contratos comerciales para la fase
primaria.

6. Mayor apertura del mercado interno a la oferta del exterior.
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Un primer aspecto a considerar en las recomendaciones es definir claramente los fines
que persigue la Administracion con cada convocatoria. En el contexto de su aplicacion,
los PN fueron la Unica herramienta disponible por la administracion para atender todos
los problemas de la fase agraria, pero el documento no fue adaptado a cada condicion.
A pesar de que el cuerpo técnico de DIGEGRA tenia absoluta claridad de los mismos,
adaptando a los fines perseguidos la evaluacion y los criterios de ponderacion de cada
item en los PN, las clausulas de los instructivos con los requisitos que se entregan a
los proponentes privados no mostraban diferencias. Esta realidad, muchas veces
salvada con consultas y retroalimentaciones de los evaluadores, enlentecié el proceso
de evaluacion y elevo el nivel de criticas hacia el MGAP. Se sugiere que el instructivo
remarque los cambios de énfasis en el documento base, segun los fines puntuales
perseguidos, incluyendo la ponderacion que se le dara a cada uno de estos énfasis. Esta
sugerencia se realiza considerando como criterio basico que la Ley aprobada sigue
teniendo el espiritu de apoyar iniciativas que puedan explicitar el beneficio de los

negocios propuestos.

Una segunda recomendacion refiere a la multiplicidad de formas de identificacion de
los productores aceptadas en los PN asociadas al volumen comprometido en el PN.
Los instructivos solicitaban que los beneficiarios de la fase primaria fueran personas
identificadas con el nimero de cédula de identidad junto con un nombre completo. En
la documentacion revisada, se observd solicitudes aprobadas con sélo Cl, s6lo nombre
de pila, solo apellido, CI con nombres completos con primer y segundo nombre y
apellido y la misma CI por ejemplo sin el digito identificador constituida por el
segundo nombre y segundo apellido. Las variantes en general estaban asociadas a una
misma localizacion fisica del establecimiento con igual o diferente nimero de
productor familiar pero asociadas en el contrato en unos casos toneladas de fruta, en
otras hectareas sin poder discernir si 0 no el mismo cultivo, variedad o superficie
comprometida. En la normativa tampoco se aclara si un productor esta habilitado a
presentar el mismo cultivo con multiples patrocinadores, pero en todo caso la precision
deberia tenerla el AC con el cual se encuentra fijando contrato para que éste pueda

establecer la dimension exacta de su negocio. Por las consultas realizadas uno de los
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motivos de critica a los PN para AC y patrocinadores era el escaso cumplimiento de
los contratos y asociada a él la tasa de ejecucion de los montos aprobados que no llegd
al 70% en promedio. Solicitarle a todas las unidades productivas el registro mediante
el Registro Unico Tributario (RUT) evitaria innecesarias duplicaciones en los registros
y habilitaria espacios de competencia a estos productores que hoy no lo tienen. La
formalizacion documental permitiria el seguimiento eficaz de las transacciones y las
exoneraciones tributarias que fuese necesario realizar sélo requeririan la fijacion de

tasas diferenciales.

El tercer aspecto sugerido es el control del oportunismo. Este se puede configurar en
aquellos patrocinadores que involucran productores s6lo con el fin de representar las
exigencias de integracion, como en el otro extremo de la cadena, de los productores
para negociar las entregas a los proveedores segun la escasez relativa. Por esta razon
desde el punto de vista de la ejecucién se recomienda que la evaluacién ex ante y ex
post de los PN aumente su grado de exigencia, en particular en el cumplimento de
contratos entre actores y compromisos con la administracion. La base documental
archivada en DIGEGRA permitiria con el apoyo de herramientas de informacion
geogréfica desarrollar un mapa de beneficiarios con detalles de area de cultivo,
variedades, evolucion del volumen y de la calidad a lo largo del periodo de produccidn,
vigencia del seguro, etc. Este sistema de informacidn geogréafico podria asociarse a un
naimero de matricula univoco por chacra beneficiada lo que sin duda agiliza el control
durante el proceso de produccion. También permite desarrollar actividades técnicas
focalizadas en productores con similar condicion productiva o brindar la oportunidad
de intervenir con medidas puntuales de apoyo en caso de observarse dificultades

localizadas.

La cuarta recomendacion asociada a la anterior es realizar el seguimiento de las Buenas
Précticas de cultivo para la fruticultura en todos los productores vinculados a PN, sobre

todo en aquellos cuya expresion de interés es el mercado de exportacion.
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El quinto punto sugerido es un fortalecimiento a los productores en la capacidad de
formular contratos escritos. Generar instancias de capacitacion para conocer tipos de
contratos, clausula de salvaguarda, puntos de negociacion y seguimiento de los
procesos pre y pos cosecha, ayudaria a evitar se les trasladen todos los costos de
transferencia que afectan su rentabilidad. Capacitarlos en sus derechos y deberes
mejoraria la relacion con los AC o les permitiria desarrollarse con mayor liderazgo en
la fase comercial. En el vinculo productor- agente comercial no se observaron nuevos
actores dentro del sistema. La politica buscaba una mayor vinculacion de los
productores en el mercado de exportacién. La oferta de productos frescos en contra
estacion que puede realizar Uruguay es marginal por ello los exportadores, para ser
tenidos en cuenta como proveedores regulares, necesitan de una base productiva
comprometida que asegure a sus compradores buenas experiencias en calidad, precio
y volumen pactado. La exportacion exige calidad de producto y proceso, no todos los
productores de FHC tienen potencial de insercion en el mismo; para aquellos que
participan aumenta el tamafio de su mercado, la presencia continua en el mercado
destino permite negociar mejores condiciones en cada zafra, aunque tiene el riesgo de
tener que proveer a precios no competitivos en alguna temporada. Las convocatorias
a PN de exportacion deberian reconocer esta problematica favoreciendo especialmente
el esfuerzo de las cadenas de exportacion para mantener la condicion de proveedor
continuo y deberian apoyar estratégicamente para superar las barreras a la entrada que

tiene la exportacion a los nuevos agentes comerciales.

Los productores se verian beneficiados en la negociacién si desarrollaran una marca
que los identifique y permita medir objetivamente las preferencias de los consumidores
hacia sus productos y procesos. Aun cuando no tengan una marca propia y vendan s6lo
para el mercado interno la formalizacion de la gestion, la trazabilidad de los procesos
internos, el control de costos, el seguimiento del rendimiento por calidad de cada zafra,
permitiria a los productores mejorar los términos de la negociacion comercial con los

agentes comerciales.
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El apoyo estratégico de DIGEGRA deberia también reconocer la necesidad de una
gradualidad en la adaptacion de los procesos de produccién desde lo tradicional hasta
su consolidacion como oferente del mercado internacional. EI esquema de PN para la
mejora de la comercializacion e industria pueden ser un paso intermedio de adecuacion
al cumplimiento de estandares y contratos para integrar posteriormente las CVF de
exportacion. Para esta evolucion debe pensarse en terminar la protecciéon del mercado
interno pues ella es una barrera para el cambio. Productores y agentes comerciales
eficientes pueden preferir que se mantengan estas medidas pues les asegura sobre-
ganancias y poder de mercado, pero deberia medirse objetivamente quien es el receptor
de los beneficios de la proteccidn pues los precios més altos no son un beneficio para

el consumidor y la crisis evidencio la poca salud del sistema productivo.
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4. CONCLUSIONES

Considerando el contexto de aplicacion de la politica de PN de DIGEGRA durante
los afios 2005-2012 y el desarrollo de la fruticultura al inicio de su ejecucién, se

concluye sobre el primer objetivo de la investigacion:

En la dimension de pertinencia: los PN de DIGEGRA fueron pertinentes por que las
convocatorias realizadas permitieron la participacion de productores de todos los
estratos de tamafio, rubros fruticolas y destinos comerciales y la administracién
procurd un acceso masivo de los productores de FHC a los beneficios financieros de
la politica. La herramienta solicitada, un PN para justificar la viabilidad comercial del
colectivo que solicitaba apoyo estatal con la explicita inclusion de contratos
vinculantes entre los actores privados sujetos de la politica, fue también pertinente,
pero, no fue un instrumento idéneo para todas las demandas de la sociedad que se
pretendié atender. El concepto dispar de lo que es un PN, la débil gobernanza del
sistema y su aplicacion a multiples objetivos, redujo el impacto esperado de la politica
en el sector. Las criticas de los actores involucrados refieren a la amplitud de la
convocatoria, los retrasos de origen burocratico y la percepcion de desvios en el

destino de los apoyos.

En la dimension de efectividad, del punto de vista social la herramienta PN fue efectiva
en sostener las unidades de produccion primaria de frutas. Contribuy6 a disminuir el
endeudamiento, aumentar la liquidez en las empresas y aumenté el area asegurada
frente a inclemencias climaticas, en especial en empresas de caracter familiar. En
términos de comercio, la esperada reorientacién de los canales internos para el
consumo en fresco, tuvo efectividad limitada. Los agentes y canales de comercio
habitual no se modificaron, y aquellos que transferian los riesgos a los eslabones més
débiles de la cadena continuaron haciéndolo. Los patrocinadores no mostraron un

liderazgo definido para construir relaciones propias de una CVF, asi como tampoco
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los productores adquirieron destrezas para firmar contratos que eviten las
transferencias de los riesgos. En este aspecto, los efectos de la politica de proteccion
del mercado interno fueron determinantes para que el impacto econémico de los PN

fuera de escasa magnitud.

La tercera dimension es la sostenibilidad de los cambios planificados en la politica. Se
concluye que no se consolidaron nuevas relaciones comerciales a partir de los vinculos
iniciales de los PN. Los vinculos fueron puntuales incluso dentro de la vigencia de la
politica, el potencial de vinculacién a largo plazo se asocia al destino exportacion pero
los escasos estimulos para sostener la produccién de alta calidad y el escaso poder de
mercado del comprador interno atentan con la continuidad de procesos certificados,

recambio de variedades y demas ajustes exigidos por el mercado internacional.

El segundo objetivo propuesto en la investigacidn son las recomendaciones de politica,
se concluye que el desempefio de la CVF se veria beneficiado con la formalizacion
tributaria y documental de la fase primaria para lograr la identificacion univoca de
cada unidad productiva. Asociando la informacién de las unidades productivas a un
sistema de georreferenciacion por rubro, variedad y potencial productivo permitiria
focalizar las politicas segun eventos climaticos, presencia de plagas o enfermedades y
facilitaria el seguimiento en el uso de las Buenas Practicas para los beneficiarios de
fomentos. Este conjunto de recomendaciones apunta a una mayor transparencia del

proceso Y a evitar oportunismos en algunos agentes.

Una segunda recomendacion es capacitar en la negociacion de contratos comerciales
a todos los actores de la cadena y en especial para los productores capacitar en los
términos contractuales en relacion a los costos de transferencias del proceso. Esta
recomendacion atiende a la generacién de vinculos nuevos y estables asi como a

potenciar liderazgos positivos dentro de la CVF.

Una tercera recomendacion es que aun cuando se disponga de un solo instrumento para

maultiples objetivos, la administracion deberia disefiar instrumentos flexibles y criterios
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explicitos de evaluacion segun el énfasis social y econémico perseguido en cada
convocatoria.

Por ultimo, se concluye que una mayor apertura del mercado interno a la oferta del

exterior puede mejorar el poder de mercado del comprador local e incentivar cambios

productivos de relevancia.
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6._ ANEXOS

6.1. PAUTA DE ENTREVISTA PARA PRODUCTORES

1. Usted ha participado en Planes de Negocios de DIGEGRA ¢cdmo se vinculd
con ellos? Marcar la que corresponda.

1.1 Técnicos de DIGEGRA: asesoramiento

1.2 técnicos asesores privados

1.3 Promotores vinculados a las Intendencias

1.4 Sociedad de Fomento o similar

1.5  Promotor /patrocinador vinculado al comercio

1.6 Invitado por productores de la zona

2- ¢ Cudles son los beneficios que mas valora de la vinculacion con DIGEGRA a
través del llamado a los Planes de Negocio? ENUMERAR

3- Ahora le vamos a leer una lista de posibles cambios que pueda haber obtenido
en su sistema de produccion a partir de su participacion en los PN. Le pido me
indigue en cada uno, si el item mencionado fue un cambio en su empresa o no. En el
caso de un cambio le voy a pedir me dé un ejemplo del cambio ya sea que mejoré o
empeord. Si no quedan dudas le paso a leer los items

3.1: Disponibilidad de dinero en momento adecuado. Cambio: si () no ().

Ejemplo:...

3.2: Maquinarias y herramientas para la produccion? Cambio: si () no ().
Ejemplo: ...

3.3: Otra Infraestructura importante para la produccion? Cambid: si () no ().
Ejemplo: ...

3.4: Cantidad y/o calidad en el asesoramiento técnico recibido? Cambid: si ()
no (). Ejemplo: ...

3.5: Forma de comercializacién? Cambio: si () no (). Ejemplo: ...

3.6: Los precios finales recibidos por los productos del Plan de Negocios
Cambi0: si () no (). Ejemplo: ...

3.7: La produccién del rubro le da mayor seguridad? Cambi6: si () no ().
Ejemplo: ...

3.8: Su calidad de vida? Cambio: si () no (). Ejemplo: ...

4. Usted particip6 en un Plan de Negocio donde el patrocinador comprometi6 un
precio a pagar por su produccion:
4.1 ;Hoy usted opina que los precios pactados en los Planes de Negocio son
buenas estimaciones del precio de zafra?;Por qué?
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5.

4.2 Si durante la zafra el precio de mercado fuera superior al precio pactado
con el patrocinador, ¢Considera que deberia haber alguna modificacion de
contrato? Si () NO ()

GCUAL SUGIEIE? o, No sabe ()
¢Quién la deberia asumir? MGAP ()Patrocinadores () Productores ()
explique:...

En las evaluaciones realizadas por DIGEGRA se observa que hay diferencias

entre el volumen prometido y el volumen efectivamente entregado, podrian
indicarme en orden de importancia cuales fueron las principales razones que explican
el no poder cumplir con lo prometido

6.

51 clima

5.2  precios mas favorables fuera del PN

5.3 deudas a proveedores pagas con producto
5.4  Mala cosecha

5.5  Pago de salarios con producto

5.6  Adelantos de efectivo por comisionistas

En los planes de Negocios de DIGEGRA se solicitaba contratar un seguro por

el &rea subvencionada, ¢Extendio el seguro a otros rubros de la empresa?

7.

6.1 No, porque?
6.2  Si, ¢Continuara asegurando la produccion aun cuando no haya PN?

¢Cual fueron los aprendizajes significativos que incorpord a consecuencia de

estar en los PN?

8.

9.

¢ Cuales fueron las principales dificultades enla gestion de los PN?
Preguntas especificas para PN en FHC :
9.1 Realiz6 cambios en la forma de producir para poder exportar? Cuales?

9.2 Fue capacitado sobre los procedimientos a seguir para lograr exportar con
inocuidad conoce los manuales de BPs exigidos por los compradores?

9.3 Si hoy fuera un auditor para certificarlo, cree usted que tendria
posibilidades de hacerlo?

9.4 Los técnicos que lo asesoran, le ayudan a lograr la calidad requerida? Lo
han capacitado?

9.5 Considera que los costos para cumplir con los requisitos son muy
elevados?

9.6 La fruta que produce, tiene mucho descarte para el mercado de
exportacion ¢por qué?

9.7 Tiene la produccién asegurada? Sélo la del PN o toda la produccién? Por
qué?

9.8 el precio recibido por la fruta del PN justifica los requisitos de
produccion?
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10.  ¢Qué supone deberia cambiar del proceso?

10.1
10.2
10.3
10.4
10.5

En la formulacion del plan

En la aprobacion de DIGEGRA

Durante la ejecucién del Plan

En la evaluacion y control de DIGEGRA
Cuando finaliza el contrato con DIGEGRA

11.  ¢Qué papel podria jugar usted para mejorar el proceso de formulacion y
gestion del Plan de Negocios con DIGEGRA?
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6.2 PAUTA PARA PATROCINADORES /AGENTES COMERCIALES

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Puede definir que es para Ud. un plan de negocios? Respuesta abierta

En qué tipo de plan de negocios participd?
1. hortofruticola industrial
2. hortofruticola comercial/exportacion

Participo en méas de un PN?
1. SI
2. NO

Cual fue su motivacion para proponer un Plan de Negocios a DIGEGRA
1. 1.Financiamiento de cultivos y as. Técnica
2. Buscar consolidar una cadena de proveeduria
3. Complemento de precio para viabilizar un negocio de bajo margen
4. Lo hizo a pedido de un grupo de productores interesados en realizar
un PN

Cual fue para Ud. el principal impacto de realizar PN?

1. Aumento de volumen y mejora en calidad y coordinacion de la cadena
de proveeduria

2. Aumento de la produccion pero con problemas de relacionamiento e
incumplimientos con los productores

3. Mejora en el relacionamiento con el técnico y los productores pero
escasa respuesta en relacion a los volimenes entregados

4. No hubo ningun impacto, o fueron de poca significacién

Como fue el relacionamiento con DIGEGRA en coordinacion de ejecucion del
Plan

=

Adecuado en todos los temas

2. Bien pero con problemas en las rendiciones de fondos y los
desembolsos

Importantes problemas con los plazos de comienzo y pagos sucesivos
Falto un seguimiento mas cercano por parte de los técnicos de
DIGEGRA

»ow

Como fue el relacionamiento de Patrocinador con el técnico contratado en el
marco del Plan (si lo hubiera)
1. Adecuado y con buena interaccion con el resto de los agentes, lo
pienso mantener contratado a futuro con o sin PN
2. Similar al anterior pero no lo evalto en forma tan positiva como para
contratarlo a futuro
3. Problematico ya que respondia mas a DIGEGRA que al Patrocinador
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4. Problematico ya que respondia mas a los productores que al
Patrocinador

8) Como fue el relacionamiento del Patrocinador con Agente Comercial
1. No corresponde porque el Patrocinador era el agente comercial
2. Correcto y permitio realizar completamente todas las coordinaciones
3. Con problemas de relacionamiento ya que no cumplié con todas las
condiciones pre-acordadas
4. Con grandes problemas de relacionamiento ya que el Agente
Comercial no estaba involucrado ni interesado en el PN

9) Como fue la Metodologia de Seleccion de los productores participantes
1. Setomaron Grupos ya conformados
2. Seleccionados individualmente por antecedentes en otros planes
3. Seleccionados por sugerencia del Técnico
4. Propuestos por DIGEGRA o una organizacion de productores

10) Cumplimiento de Contratos por parte de los productores
1. Cumplimiento adecuado a las condiciones firmadas oportunamente
2. Acuerdo verbal pero con alto cumplimiento
3. Acuerdo firmado pero bajo grado de cumplimiento
4. Acuerdo verbal y bajo grado de cumplimiento

11) Rol del Técnico contratado en el marco del PN:
1. Participacion en temas productivos, logisticos y comerciales
2. Participacion exclusiva en temas productivos
3. Participacion exclusiva en temas comerciales
4. Otros roles

12) Tramite de redaccion y aprobacion del Plan de Negocios
1. Formulario accesible y plazos de aprobacidn razonables
2. Formulario accesible pero plazos muy largos de aprobacion
3. Formulario de dificil llenado, trdmites de aprobacion razonables
4. Formulario de dificil llenado, tramites muy largos de aprobacion

13) Seguimiento de técnicos de DIGEGRA en la ejecucién de los PN
1. Pasivo
2. Al ser consultados responden
3. Toman decisiones propias sin asumir responsabilidades
4. Participan en todo el proceso con propuestas y papeles activos

14) El PN finalizo con un informe técnico y econdmico elevado a DIGEGRA con
los resultados obtenidos?
1. SI
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2. NO

15) Cuales fueron los aspectos a mejorar del PN (sefiale brevemente los dos mas
importantes)
1. Formularios y bases
2. Interaccion con el técnico de la Agencia
3. Tramite para firmar y recibir los desembolsos
4. Seguimiento y Evaluacion final

16) Definiria Ud. como exitoso el PN en el cual participo? (fundamente brevemente)
1. SI
2. No
3. Enparte
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