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PRESENTACION

El "Estudio sobre la Situacidn de la Planificacidén Agraria y Ana-
lisis de Politicas en América Latina y el Caribe' identifica al pri-
mer grupo dé actividades del Proyecto de Planificacidn Agraria y Ana-
lisis de Politicas en América Latina y el Caribe (PROPLAN), que diri-
ge el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA). Este
primer grupo de actividades esta orientado a la realizacifn de un
.anilisis global de la capacidad actual y potencial en materia de pla-

nificacidn agraria en los paises del continente.

Para alcanzar el objetivo indicado este primer grupo considerd
dos actividades: una se refiere a un estudio general sobre los siste-
mas de planificacidon y la otra a un conjunto de estudios de casos so-

bre aspectos seleccionados de los procesos de planificacidn.

Los trabajos de PROPLAN empiezan con la elaboracidn de un '"Marco
Conceptual del Proceso de Planificacidon Agrario en América Latina y
el Caribe: una visidn integral de los procesos de andlisis de politi-
cas y de toma de decisiones en el Sector Agrario'". Este marco ha guia-

do los estudios de este primer grupo de actividades.

La actividad relacionada con el estudio general de los sistemas
de planificacion tiene como producto el documento "Andlisis del fun-
cionamiento de las Unidades de Planificacidn Sectorial en el proceso
de planificacidon agrario en América Latina y el Caribe: su participa-
cidn en el proceso de analisis de politicas y de toma de decisiones en

el Sector Agrario".

En base a los planteamientos del Marco Conceptual los siguientes
temas se eligieron para los estudios de casos: i) la formulacidn de
la politica agraria; ii) la instrumentacidn de la ejecucidn de la po-
1itica agraria; iii) el control de la politica agraria; iv) el siste-

ma de planificacidn agrario como apoyo técnico a la toma de decisiones



(iv)

sobre la politica agraria;v) la base informatica del proceso de pla-
nificacidn; y vi) el proceso de andlisis de politicas como apoyo al

proceso de toma de decisiones del Sector Agrario.

Este documento se ubica como uno de los estudios de casa, €l se
refiere al proceso de andlisis de politicas en Costa Rica. Como to-
dos los estudios realizados por PROPLAN, éste es el resultado de un
trabajo en equipo que integra profesionales del IICA con profesionales
nacionales. Este estuvo integrado por Luis Marambio, Federico Herrero,
Ezequiel Garcia, Eduardo Cobas y Lizardo de las Casas. Ellos contaron
con el apoyo incondicional de Oscar Urbina, Director Ejecutivo, asi co-
mo del equipo té&cnico y secretarial de la Oficina de Planificacidn Sec-
torial Agropecuaria (OPSA) de Costa Rica. Sin el apoyo institucional
de la OPSA este trabajo no se hubiera podido realizar.

Luis Marambio, Lizardo de las Casas y Eduardo Cobas se encargaron
de desarrollar los aspectos metodoldgicos. Luis Marambio y Federico
Herrero tuvieron a su cargo la aplicacidén de la metodologia. Ezequiel
Garcia se encargd de generar la informacidn de fuentes secundarias y
procesarla para su andlisis. Luis Marambio, Federico Herrero y Ezequiel
Garcia se distribuyeron la responsabilidad de la redaccidn de los dife-

rentes capitulos.

Finalmente este estudio fue consistenciado, sistematizado y homo-

geneizado de acuerdo a los objetivos y al marco conceptual de PROPLAN.
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ABREVIATURAS UTILIZADAS

ASBANA: Asociacifn Bananera Nacional

BC: Banco Central

CAN: Consejo Agropecuario Nacional

CNP: Consejo Nacional de Produccidn

COTEPSA: Comité Técnico de Planificacidn Sectorial Agropecuaria
INS: Instituto Nacional de Seguros

ITCO: Instituto de Tierras y Colonizacidn

LAICA: Liga Agricola Industrial de la Cafia

MAG: Ministerio de Agricultura y Ganaderia

MEIC: Ministerio de Economia, Industria y Comercio

OFICAFE: Oficina del Cafée

OFIPLAN: Oficina de Planificacion Nacional y Politica Econdmica
OPSA: Oficina de Planificacion del Sector Agropecuario

SIPSA: Sistema de Planificacion Sectorial Agropecuaria

UPI: Unidades de Planificacidn de las Instituciones del Sector

Piblico Agropecuario.






INTRODUCCION

Este documento presenta algunos aspectos de un estudio mds gene-
ral que con el apoyo de la Oficina de Planificacidon Sectorial Agrope-
cuaria (OPSA) de Costa Rica realiza el IICA a través de su Proyecto

de Planificacidn (PROPLAN) y de su Oficina en Costa Rica.

Este documento parte de los planteamientos del Marco Conceptual
de PROPLAN que considera el proceso de planificacidn como integrador
de los procesos de andlisis de politicas, generado por el sistema de
planificacidon y de toma de decisidn, generado por el sistema politico-
administrativo. El proceso de andlisis de politicas se considera como
la base de la labor de asesoramiento permanente que debe proporcionar
el sistema de planificacion a la toma de decisidn sobre politicas que

tratan de afectar el ambito econdmico-social en la forma deseada.

El estudio se ha organizado en cuatro capitulos y presenta sie-
te anexos que contribuyen a documentar el trabajo. E1l Capitulo Pri-
mero presenta la .situacidn del Sector Agropecuario, en base a las prin-
cipales caracteristicas del ambito econdémico-social, del sistema poli-
tico-administrativo agropecuario y del sistema de planificacidn secto-

rial agropecuario.

El Capitulo Segundo resume los aspectos conceptuales y metodold-
gicos del proceso de andlisis de politicas. En &€l se resaltan los as-
pectos relevantes del Marco Conceptual y se dan las orientaciones me-

todoldgicas para la realizacion del estudio.

El Capitulo Tercero presenta la informacidn obtenida para el es-
tudio y el andlisis de la misma. Se consideran las areas estratégicas
del desarrollo econdmico-social y la importancia de la accidn del
sector piiblico en ellas. Se hace un andlisis de las politicas y medi-
das de politica que se han generado. Se analizan los aspectos doctri-
narios del sistema politico-administrativo y la problemdtica del am-

bito econdémico-social.



Finalmente, se analizan los mecanismos que utilizan los elementos
del sistema de planificacidon para captar la posicidn doctrinaria del
Gobierno, la problematica del ambito econdmico-social y para relacio -
narse entre si, asi como las técnicas y metodologias que usan para la

elaboracion de las alternativas de politicas y medidas de politica.

El Capitulo Cuarto presenta las conclusiones que se espera sien-
ten las bases para una tarea de fortalecimiento del sistema de planifi
cacidn en su funcidn de asesoramiento constante y oportuno a la toma

de decisiones en el Sector Agropecuario.
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Capitulo Primero

SITUACION DEL SECTOR AGROPECUARIO EN COSTA RICA

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL AMBITO ECONOMICO-SOCIAL AGROPECUARIO

COMPORTAMIENTO GLOBAL DEL SECTOR AGROPECUARIO ENTRE 1962 y 1976 @)

Evolucidn de las actividades productivas

La produccidn agropecuaria entre 1962-76 crecid a una tasa acumu-
lativa anual del 4.7 por ciento; sin embargo, este desarrollo fue infe
rior al del resto de la economia que mostrd una tasa del 6.4 por cien-
to. Lo anterior significd, una reduccidn de la importancia relativa
del sector en la formacidén del producto interno bruto pasando de un

25 por ciento en 1962 a un 20 por ciento en 1976.

El incremento de la produccidn agropecuaria no mostrd la misma ten
dencia durante todo el perfodo, ya que se registrd un dinamismo mucho
mayor en la década 1962-72 que entre 1972-76. En efecto, en este dlti-

mo perfodo , el crecimiento acumulativo fue de solo un 2 por ciento.

En general, en el total del periodo el Producto Bruto Interno por
habitante crecid al 1.6 por ciento; en cambio en el dltimo periodo
(1972-76) disminuyd debido a que la tasa de expansidn de la poblacidn

fue mayor que la del Producto Bruto Interno.

(1) La informacidn se obtuvo del Diagndstico del Sector Agropecuario
1962-76 elaborado por OPSA.
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El dinamismo del sector agropecuario ha venido siendo dado por el
subsector agricola y dentro de &ste en especial por los productos de
exportaci&ngz) A pesar del crecimiento de los productos para el consumo
interno (principalmente granos badsicos) la importancia de los de expor-
tacion no fue reducida. El subsector que mostrd mayor estabilidad de cre
cimiento durante los afios 1962-76 fue el pecuario, ya que el agricola

registrd fuertes fluctuaciones especialmente en los Gltimos afios.

A nivel de los productos de exportacidn el que m@s se incrementd
fue el banano y la cafia de azlicar, mientras el cacdo manifestd un de-
terioro permanente; por otra parte los productos de consumo interno ma-
nifestaron un crecimiento mayor al de la poblacidn, en forma especial
en los {iltimos afios, como consecuencia de la politica de autoabasteci -
miento adoptada y de la puesta en marcha del Programa de Granos Bésicos.
De estos, el mds dindmico fue el arroz que alcanzd una tasa del 9.5

por ciento.

Los productos pecuarios mostraron crecimientos muy similares, en
especial la leche que fue el que mds se expandid. Sin embargo, todos
los productos al final del periodo considerado registraron un dinamis-

mo inferior que el que habian tenido a principios.

El comportamiento diferencial indicado de los principales productos
agropecuarios implicd un cambio en la estructura productiva. En efecto,
hasta fines de la década de 1970 el elemento dinamizador de la produccidn
agropecuaria fueron los productos de exportacidn. Mientras estos crecian
al 7.4 por ciento, los de consumc interno lo hacian al 3.8 por cienic
Sin embargo entre los afios 1972 - 76 , la situacidn anterior se altera,
ya que el crecimiento de los productos de exportacidn fue de menos 0.8

por ciento v los de consumo interno crecen al 5.6 por ciento. Las cau -

(2) Los princiaples productos de exportacidn han sido café&, banano, azil
car y cacao.
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sas que originaron este cambio en la estructura productiva fueron:
a) La crisis del petréleo que:

- obliga al pais a ejecutar una politica de autoabastecimiento
(granos, leche, algoddon);
- restriccidn en la aplicacion de insumos en la produccidén de ca-

fé y de la cafia de aziicar;

b) La depresidn de los precios en el mercado internacional del café y

del azlicar, que precedieron al alza en los precios del café (1975).
c) Problemas laborales y de mercadeo del banano.

d) Politicas nacionales de fomento a la produccidn.

Comportamiento de la demanda interna

En general la demanda interna se vid incrementada, especialmente
a través de un mejoramiento del consumo por habitante de productos ta-
les como granos basicos, aziicar, carnes especialmente vacuno y pollo,

productos lacteos, huevos, etc., debido a elementos tales como:

a) El mejoramiento en el nivel de ingreso de la poblacidnm.

b) El proceso de urbanizacidon a través de migraciones.

c) Las relaciones de precios relativo (carne vacuna) b@sicamente ven-
tajosas al consumo interno.

d) El mejoramiento en los sistemas de abastecimiento interno.

e) Los programas especiales del Gobierno.

f) E1l desarrollo lechero y avicola.

A pesar del mejoramiento del consumo por habitante aun siguen per-

durando algunos problemas que restaron dinamismo a la demanda internma:

a) El nivel de consumo por habitante promedio de algunos productos aun

estd por debajo del minimo recomendado.



l. 3.

b) E1l consumo por habitanté rural para la mayoria de los productos es
inferior al consumo por habitante urbano y al promedio nacional.

c) Las grandes diferencias que existen en el consumo por habitante atri
buibles al nivel de ingreso familiar. Asi el consumo por habitante de
los estratos de bajos ingresos es inferior a los minimos recomendados, lo
que ha venido generando serios problemas de desnutricidn a un porcentaje

alto de la poblacidn.

Caracteristicas del Sector Externo Agropecuario

a) Importaciones del Sector

A pesar del ritmo de crecimiento de los productos de consumo inter-
no y de la politica de autoabastecimiento, el valor de las importaciones
durante el periodo se incrementaron a una tasa anual del 14.6%. Este
aumento tuvo su origen tanto en el incremento de los volimenes fisicos

importados como en los precios.

Como consecuencia de la crisis del petrdleo, el pais puso en eje-
cucidn una politica tendiente a sustituir las importaciones de los pro-
ductos basicos. Esto permitid logar el autoabastecimiento en ciertos
granos y redujo en cerca de un 12 por ciento el volumen importado emtre
1972 y 1976.

Sin embargo, el pais no logrd disminuir su nivel total de importa-

ciones lo cual se origind badsicamente en:

- el fuerte incremento en los precios que experimentaron los pro-
ductos que el pais debid seguir importando (trigo, porcinos y

lacteos), y

- el incremento que tuvieron las importaciones de alimentos protei

cos para animales tanto de origen animal como vegetal.

b) Exportaciones del sector
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Estas crecieron a una tasa acumulativa del 4.0 % entre 1962-1976.
Sin embargo, en el subperiodo final solo lo hicieron al 2.2 Z, debido
al deterioro que sufri® la produccidn de café, cafia de aziicar y cacao.
No obstante la reduccidn en las cantidades exportadas, estas fueron com
pensadas por mejores precios de los productos. A pesar de esto, la par
ticipacidn relativa de estos tres productos dentro del total de las ex-
portaciones del sector descendid de un 90% aproximadamente a un 60% en
los Gltimos afios. Actualmente, alrededor del 80 % de las exportaciones

del sector estadn constituidas por estos tres productos mds el banano.
c) Balance del comercio exterior agropecuario

A pesar que las importaciones de alimentos, de insumos y de bienes
de capital se vieron incrementadas, el saldo neto atribuible al sector
externo agropecuario casi se duplicé entre 1972 y 1976. principalmente
por el fuerte incremento en los precios del café, banano y cacao en me-

nor medida.

Evolucidn y distribucidn del ingreso

El ingreso del sector agropecuario se ha ido incrementando durante
el periodo. Sin embargo el problema que sigue afectando el desarrollo
del sector es la forma de su distribucidén. En este sentido se tiene

que:

a) El nivel de ingreso medio rural es inferior al urbano.

b) Sigue existiendo una concentracién del ingreso acentuada entre 1963

y 1973, por la mayor concentracidn de tierras y la concerniente limitacidn
a su acceso. Esto determina una mayor polarizacidn agravando la situa-
cién de un sector importante de la poblacidn rural.

c) De acuerdo a estudios realizados, existen cerca de 60 mil familias

(375 mil personas) de campesinos sin tierra, que presentan bajos nive-

les de ingreso.
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d) La actual distribucidn del ingreso ha venido actuando negativa-
mente sobre el nivel de vida de la poblacidn rural y sobre el dinamismo

de la demanda interna de alimentos y de productos de origen industrial.

Principales factores que han influido sobre el comportamiento del sec-

tor agropecuario entre 1962 y 1976

Disponibilidad y empleo de los recursos productivos

En general se ha apreciado una subutilizacidn del uso y combina-
cion de los recursos productivos en el periodo. En este sentido el ni
vel tecnoldgico aplicado a los cultivos tradicionales de consumo intex
no, no ha permitido un uso mas eficiente de los recursos productivos
del pais. Este no fue el caso de los productos de exportacidn en los
cuales se han hecho avances significativos en la tecnologia de pro-

ducciodn.
a) Suelos.

El pais dispone de 5.1 millones de hectareas, pero de €stas en
1973, solo alrededor de 3.1 millones estaban destinadas a uso agrope-
cuario. De esa superficie total del pais alrededor de un 41% tiene

uso predominantemente agropecuario. (2.1 millones de hectareas) mien-
tras que un 30 por ciento adicional corresponde a suelos con predominan
te aptitud forestal. E1l uso de los suelos sufrid algunos cambios im-

portantes entre los afios 1963 y 1976:

- Disminuyd la superficie dedicada a cultivos agricolas, en for
ma especial las tierras de labranza. Por otra parte, se incrementaron

los cultivos anuales en cerca de 40 mil hectireas.

- Se incrementd la superficie dedicada a ganaderia en cerca de

800 mil hectareas.




La potencialidad en el mejoramiento del uso del suelo puede estar

fundamentado en que:

- el pais aun puede ampliar su drea de cultivos anuales y permanen
tes en mds de 300 mil hectdreas.

- el suelo de uso forestal puede ampliarse en mads de 500 mil hec-
téreas.

- el desarrollo extensivo de la ganaderia ha definido la existen
cia de cerca de 400 mil hectareas factibles de redistribucidn a usos
més adecuados.

- se ha venido deteriorando el recurso suelo debido a la defores-
tacion masiva que se ha realizado en los Ultimos afios y a la ausencia de

practicas de conservacidén y manejo de suelo.
b) Riego y drenaje

En la actualidad solo se riegan alrededor de 66 mil hectdreas, de
cerca de un total de 242 mil hectdreas que requeririan del riego para
un adecuado aprovechamiento. Sin embargo, en los Gltimos afios, se han

comenzado a promover algunos proyectos de riego.

Por otra parte, alrededor de 352 mil hectidreas tienen problemas de
inundaciones y de drenaje, que podrian ser incorporadas con adecuadas

pricticas de drenaje e inundaciones.
c) Mano de obra.

El crecimiento acumulativo anual de la poblacidn rural fue 2.1%
entre 1963 y 1973. Sin embargo, dicha tasa ha sido inferior en los dl-
timos afios. La poblacidén econfmicamente activa durante el periodo seiia-

lado crecid 2.9 por ciento acumulativo anual.

La mano de obra no ha sido obstéculo en el desarrollo del sector
desde el punto de vista de la disponibilidad global de fuerza de traba-
jo; sin embargo, la actual distribucibén regional de la poblacidn econd-
micamente activa ha venido determinando un desequilibrio entre el desem

pleo en algunas regiones (Pacifico Central, Pacifico Sur y Regidn Cen-
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tral) y deficiencias de mano de obra en otras (Regibn Atl&ntica, Zona
Norte y Meseta Central Oriental).

d) Formacidn de capital

La capitalizacion del sector se ha orientado a los productos de
exportacidon y de la ganaderia vacuna. En cambio en los productos de
consumo interno ha sido mds baja. Las mayores inversiones no han esta-
do relacionadas al proceso de mejoramiento tecnoldgico (riego, pastos
mejorados, el manejo animal y sanidad animal y vegetal), sino princi-

palmente plantaciones, construcciones y existencias ganaderas.
e) Insumos y tecnologiz.

El mayor volumen de insumo utilizado proviene de los productos de
exportacidén, donde el proceso de mejoramiento de la tecnologia ha sido

(1)

mids eficaz, a excepcidn del cacao.

El nivel tecnoldgico de las actividades sectoriales ha estado es-
trechamente ligado al tamafio de las empresas y a los sistemas utilizados
por el sector publico para la creacidn y difusidn de tecnologia a los
productores. Esta Gltima se ha orientado, no obstante a productos y no
a empresas, lo cual ha repercutido mds seriamente en los pequefios y me-

dianos productores.
f) Productividad de los recursos

Los incrementos de produccidn en el pasado provinieron mids por una
ampliacidn del &rea cultivada que por un mejoramiento en los rendimien-
tos. Esto se acentud especialmente en el periodo 1972-1976 en el que

los aumentos se originaron en un 100 por ciemto por ampliacidén del &rea.

En términos globales durante el periodo, hubo aumentos en los ren-
dimientos especialmente en los productos de exportacidn, con la excep-

cidn del cacao. En granos bdsicos también se logrd algiin mejoramiento

(1) Esta situacidn cambid a partir de 1976 ya que los precios interma-
cionales del cacao comenzaron a subir, lo que provocd que la pro-
duccidn y productividad se incrementara notablemente.
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modesto como consecuencia del cambio de variedades e introduccidn de los
hibridos. En la ganaderia bovina los incrementos han provenido mds por

incrementos en existencia que por productividad.

La productividad de la mano de obra en general aumentd; sin embargo,
ella es inferior a la de otros sectores de la economia, debido a la deso
cupacidn y subocupacidn prevaleciente en el sector, a la estructura em—
presarial existente en el pais, y al bajo nivel tecnoldgico que determi

na baja .productividad de las tierras.

La estructura empresarial que ha prevalecido a nivel del sector a-
gropecuario se ha caracterizado por una alta concentracidn de una parte
importante del suelo productivo en un nimero reducido de fincas y la exis
tencia de un alto niimero de empresas que disponen de poca tierra.

El 3.3 por ciento de las fincas dispone del 55 por ciento de las tierras
y el 27 por ciento de las fincas tiene solo el 0.5 por ciento. Sin em-
bargo, existe también un estrato intermedio importante constituido por
alrededor de 40 mil fincassl)

Paralelamente a lo anterior los sistemas precarios de tenencia de la
tierra existente ha sido otro problema que afectd los sistemas de pro-
duccidon. En 1973 el nimero de ocupantes precarios se estimaba en 16.500

(1)

personas y que tenian cerca del medio milldn de hectareas.

Lo anterior ha estado aparejado con una inadecuada distribucidn del

ingreso, en una concentracidn del acceso de los recursos financieros. y
al mercado de los productos, y en un retraso del mejoramiento tecnoldgi
co del sector.

Aspectos de indole social y cultural del Sector.

En la actual estructura social se puede distinguir dos grandes es-

(1) Diagndstico del Sector Agropecuario 1962-1976. OPSA. 1978.
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tratos:
a) Los praductores con la caracterizacidn presentada anteriormente.

b) Los trabajadores o campesinos sin tierra que se estiman en cerca

de 225 mil personas y que representa a 35 mil familias.

A nivel de este 4ltimo grupo las condiciones de vida presentan de-
ficiencias especialmente en materia de alimentacidn y nutricidn, salud,

educacidn, vivienda y servicios piiblicos.

EL SISTEMA POLITICO-ADMINISTRATIVO AGROPECUARIO

Composicion del Sistema Polftico-Administrativo

El Sector Piblico Agropecuario en la actualidad, estd formado por
una serie de organizaciones, programas y proyectos que tienen el propd-
sito de tomar decisidn y ejecutar las politicas y medidas de politica

agropecuarias.

Las organizaciones del sector se pueden clasificar en dos grandes

tipos (Grafico 1):

Organizaciones propias del Sector

En este grupo se encuentran todos aquellos organismos y programas
cuyas actividades son basicamente de cardcter agropecuario, ya sea en
actividades productivas o de apoyo. Entre las de mayor incidencia se
encuentran:

a) E1l Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG). Institucidn que

tiene entre sus funciones el desarrollar, orientar y aplicar la politica

agropecuaria del Estado, y especificamente tiene bajo su responsabili _
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GRAFICO 1

ORGANIZACIONES Y/O PROGRAMAS QUE CONSTITUYEN EL
SECTOR PUBLICO AGROPECUARIO DE COSTA RICA

Ambito

Econbmico-Social
| |

Organizaciones y/o programas fuera del Sector Agro
pecuario, de orientacifn, control y apoyo a las or
ganizaciones piiblicas: Ministerio de Hacienda-Mi-
nisterio de la Presidencia

Organizaciones y/o Programas fuera del
Sector, de apoyo al Sector Rural: IMAS-
ICE, IFAM - INVU

-
1o
_J Organizaciones y/o Programas l-

del Sector Agropecuario pro-

piamente tal: MAG, CNP, ITCO,
Ambito OFICAFE, J.D.TABACO, LAICA,
Econbmico- €———>  ASBANA D
Social

Programas relacionados con
agricultura del S.B.N., UCR,
UNA, CODESA, INS, INFOCOOP,

I.T., S.N.E. 3

{ , r ]
Ministerio de Salud PGblica, Ministe-
rio de Transportes, Ministerio Gober-
nacién, Ministerio Educacidn, Ministe
rio de Economfa, Industria y Comercio

! i
Contralorfa General de la Repiiblica

{ I
Ambito

Econdémico-Social

Ambito
Econ6mico-
Social
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dad el proceso de transferencia de tecnologia y la conservacidn de los

recursos naturales renovables (Anexo A).

b) El Consejo Nacional de Produccidn (CNP). Organismo cuya funcidn

es la de estabilizacidén de los precios, el fomento de la produccidn y
el suministro de servicios entre los cuales estd: mercadeo de la pro-
duccidn, abastecimiento de insumos agropecuarios, crédito agrario, ca-

pacitacidn y estudios socio-econdmicos.

¢) El Instituto de Tierras y Colonizacidn (ITCO). Es el responsable
del ordenamiento juridico de la propiedad y de la organizacidn campesina,
para lo cual realiza entre otras actividades: colonizacidén y titulacidn
de tierras, reforma agraria, formacidn de cooperativas y capacitacidn

campesina.

d) La Oficina del Café (OFICAFE). Es el organismo encargado de regu—-
lar las relaciones entre los productores, beneficiarios, exportadores

y tostadores para lo cual realizan estudios técnicos, y brindan asisten
cia técnica, actiia en la provisidn de insumos, crédito; controla aspec-

tos de sanidad vegetal y fomenta la creacidén de cooperativas.

e) Al igual que la Oficina del Café existen otras instituciones de in-
dole mixta como la AsociaciOn Bananera Nacional (ASBANA), la Liga Indus
tridl de la Cafia (LAICA) y la Junta de Defensa del Tabaco, las cuales
se encargan de velar por los intereses de los productores, de los indus
triales o de los exportadores, para lo cual dan financiamiento y merca
deo, participan en la formacidon de agroindustrias; llevan a cabo estu-

dios socio-econdmicos y realizan investigaciones agricolas.

Ademds de las instituciones anteriormente descritas, el sector agro
pecuario estd constituido por una serie de programas entre los cuales se
pueden distinguir: los programas de algunas entidades multisectoriales:
programa de crédito agropecuario del Sistema Bancario Nacional, programa
de seguro de consechas del Instituto de Seguros, programa de fomento de
cooperativas del Instituto de Fomento Cooperativo y el Programa de Riego

de la Comisidn Nacional de Riego.
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Organizaciones fuera del Sector.

Estas son organizaciones que no se encuentran dentro del sector
agropecuario, pero que sus decisiones afectan directamente al mismo.
En el se encuentran: el Banco Central de Costa Rica que fija las po-
liticas de crédito y determina los topes y tasas de interés para prés_
tamos agropecuarios; el Ministerio de Economia, Industria y Comercio,
que es el responsable de la politica de precios; el Ministerio de Tra-
bajo que actlia sobre conflictos laborales; el Ministerio de Transpor-
tes que se encarga de las vias de comunicacidn; el Ministerio de Go-
bernacidn, por medio de DINADECO, encargada del desarrollo de las co-

munidades.

Sector Piblico Agropecuario

De acuerdo a la actual legislacidn, a pesar que el Sector Piiblico
Agropecuario no ha sido creado por Ley, se encuentra regulado por el
Decreto Ejecutivo No. 5147 AP del 20 de agosto de 1975. Segimn éste,
el sector estd integrado por todas las entidades estatales que tienen
competencia en las Areas especificas o generales de la actividad agro-
recuaria (Anexo B). Por lo tanto, forman parte de €l las siguientes

entidades:

a) El Ministerio de Agricultura y Ganaderia

b) La Oficina de Planificacidn Nacional y Politica Econdmica
¢) El Ministerio de Economia, Industria y Comercio

d) El Instituto de Tierras y Colonizacidn

e) El Sistema Bancario Nacional

f) El Consejo Nacional de Produccidn

g) El Instituto Nacional de Fomento Cooperativo

h) E1 Instituto de Fomento y Asesoria Municipal, y

i) otras que se determinan a juicio de Consejo Agropecuario Nacional.
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El principal centro de decisidén de las politicas agropecuarias se-
gin el Decreto No. 5147 AP., es el Consejo Agropecuario Nacional (CAN)
el cual, entre otras, tiene como funcidn: formular los lineamientos de
la politica agropecuaria nacional, aprobar los programas y proyectos
del sector, establecer normas y procedimientos de programacidn, coor_

dinacidn y evaluacidn de los programas institucionales, etc.

El CAN se cred reformando el mismo que existia previamente. Se
incluye en €l al Ministro de Agricultura como Presidente del Consejo,
por conceptuarsele como el rector de la politica agropecuaria del pais;
al Ministro de la Presidencia, quién desde ese entonces desempeiia impor
tantes funciones de coordinacidn ejecutiva y se considera portavoz del
Presidente de la Repiiblica, con el respaldo que ello implicaba para uma
efectiva toma de decisidn; al Ministro de Planificacidén, como responsa-
ble de la planificacidn nacional y de elaborar los lineamientos genera-
les de politicas contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo; al Mini:
tro de Economia, Industria y Comercio, por tener una importante ingeren
cia en la fijacidn de precios, comercio exterior y posible desarrollo
agroindustrial; al Presidente del Banco Central, por ser factor decisi-
vo en la asignacidn de recursos crediticios en apoyo a los programas
que se definieran y pusieran en marcha; al Presidente del Consejo Na-
cional de Produccidén, por su ingerencia en la fijacidn de precios al
agricultor y en la comercializacidon de los productos, y, al Presiden-
te del Instituto de Tierras y Colonizacidn, por haberse considerado las
actividades respectivas como elemento bdsico de cualquier politica a de

sarrollarse, y por requerir &sta del apoyo de las otras instituciones.

En ningGn momento se pensd que el CAN fuera excluyente de organismos
y por tanto en los diversos niveles se dejd la puerta abierta para la
participacidn de otros entes y sectores. No se pensd en la inclusidn
de entes de productos especificos como por ejemplo, cafia y café, por
considerarse que estos tenian elementos suficientes para manejar sus

respectivos subsectores, con relativa independencia del resto del sis-
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tema. El mismo decreto establece ademis que cuando se considere con-
veniente se podrd solicitar el nombramiento del sector privado, para

el estudio de asuntos especificos.

Funcionamiento del Sistema Politico-Administrativo

La eficiencia del Sector Piiblico Agropecuario ha sido limitada debi
do basicamente a la forma en que ha venido operando el Sistema Politico-
Administrativo. Em el Sector Agropecuario no existe una organizacidn
formal basada en lineas directas de autoridad, mediante las cuales se
puede dar una transferencia directa de Ordenes y centralizar la auto-
ridad entre las distintas instituciones que conforman el Sector. Un
aspecto importante de seifalar, es que el Decreto Ejecutivo No. 5147
solo abordd aspectos de organizacidn administrativa, pero no fueron es-

tablecidos los objetivos sectoriales.

Entre los principales problemas que han caracterizado el funciona-

miento del Sistema Politico-Administrativo Agropecuario se hallan:

El medio para el cual inciden las instituciones del sistema politi
co es muy difuso, de diffcil categorizacidn y con caracteristicas muy
diversas y a veces opuestoe.(l) Ademds de la falta de homogeneidad de la
las entidades publicas(del Gobierno, de la Asamblea Legislativa, los
partidos politicos, la prensa, etc.) ocasiona en muchos casos qué la
demanda por toma de decisiones no sea la misma y la mayor parte de las

veces sea diferente segin el organismo que la origine.

No ha existido una jerarquizacidn de los objetivos para el sector

(1) El sector pGblico sirve a todos los productores y a todos los pro-

ductos.
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en funcidn de las necesidades de la demanda. Esto provocaba que las en_
tidades del Sector realizaran interpretaciones propias de las politicas
del gobierno, realizando tareas y cubriendo areas sin una perspectiva
sectorial integradora. Esto ha ocasionado duplicacidn y superposicidn
de funciones y servicios en algunos casos y falta de servicios en otros

(ver cuadro resumen sobre areas de accidn de las entidades relevadas).

En la actualidad la forma como se cubren las principales areas del
sector no es integral. Lo anterior tendria su origen en que la creacidn
de las entidades ha obedecido la mayoria de las veces a la necesidad de
satisfacer demandas singulares y especificas de medio econdmico y social
y del propio sistema politico. En este sentido los criterios utilizados
han sido disimiles: a veces se crean para satisfacer la demanda de grupos
de productores (ASBANA, LAICA, OFICAFE); otras veces para reunir ciertos
estratos de productores o poblacidén rural (ITCO, MAG) y otras veces para

(1)

estructurar horizontalmente algim servicio agrario (CNP, MAG).

No existe un liderazgo formal a nivel de la toma de decisiones sec-
toriales. Legalmente este papel ha sido asignado a diversas instituciones
por lo cual, la situacidn se ha tomado aun mas heterogénea y contradicto-
ria. 1) A este hecho de diversidad de los centros de decisidn, se agre-
ga la autoridad legalmente establecida por lo que las instituciones autd-

nomas pueden fijar la politica de la entidad.

(1) Resumen del Diagndstico Institucional del Sector Agropecuario de
Costa Rica - OPSA - Setiembre, 1978.




PRINCIPALES AREAS. DE ACCION DE ENTIDADES
SELECCIONADAS DEL SISTEMA POLITICO ADMINISTRATIVO

-19-

1

AREAS DE ACCION

SISTEMA POLITICO-ADMINISTRATIVO

MAG'

CNE 1TCO B.C. _ 'OFICAFE

1 Investigacidn y experimentacidn (x) x 0
2 Est. Socio-econdmicos (x) 0 (x) 0 (x)
3 Est. Agropecuarios (x) 0 ] (x)
4 Informacidn Agropecuaria (x) 0 0 0
5 Capacitaciodn (x) 0 (x)

6 Asistencia técnica y/o extensidn (x) 0 0 0
7 Provisidn insumos (x) (x) (x)

8 Financiamiento interno (x) (x) (x)

9 Comercializacidn (x) 0 (x)
10 Agroindustria (x)
11 Regulacidn de la tenencia ) x (x)
12  Cooperativas x (x)
13 Otras formas Asociativas (x) (x)

14 Ingenieria Agricola (x) (x) (x)
15 Conservacidon Recursos Naturales
Renovables (x) (x)

16 1Irrigacién (x)

17 Metereologia y Climatologia (x)

18 Seguros

(1) Cédigo utilizado:

(2) Incluye colonizacidn, titulacidn y reforma agraria.

X = Lo que les autoriza a realizar la ley y otros documentos legales a las
entidades y no estéan realizando.

0 = Lo que estan realizando las entidades sin estar previsto legalmente.

(x) = Lo que estan facultados por ley y est@n realizando las entidades

Fuente: Basado en Resumen del Diagndstico Institucional del Sector Agropecua-

rio de Costa Rica; OPSA.

Setiembre, 1978.
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EL SISTEMA DE PLANIFICACION SECTORIAL AGROPECUARIO

El Sistema de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (SEPSA) fue
creado por el antes mencionado. Decreto Ejecutivo No. 5147-AP, con funda-
mento en el Articulo 12 de la Ley de Planificacidn Nacional No. 5125 del
2 de mayo de 1974, con el propdsito de que fuera el organismo rector de
la planificacidn en el sector agropecuario en concordancia con las dis-

posiciones de la Oficina de Planificacidn Nacional.

La razén fundamental a la que respondid el establecimiento del Sis
tema de Planificacidn Sectorial, fue la necesidad de fortalecer los me-
canismos de coordinacidn interinstitucional de formulacidn de politicas,
programas y proyectos, precisamente por existir en el pais un gran nimero
de organismos con capacidad decisoria y ejecutiva, que no lograban obje-

tivos y lineamientos de politica establecidos.

Para tal efecto se establecieron organismos de cardcter politico y
técnico como integrantées de SIPSA: a nivel politico (sistema politico-
administrativo) se ubica al Consejo Agropecuario Nacional (CAN); a nivel
técnico (sistema de planificacidn en la forma usada en este documento) se
encuentran la Oficina de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (OPSA), el
Comité Técnico de Planificacidn Agropecuaria (COTEPSA), las Unidades y
Oficinas de Planificacidon del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa y de
mas instituciones publicas o descentralizadas pertenecientes al Sector

Agropecuario.

Como se indicara, el CAN es el organismo sectorial legalmente pxe-
visto para la toma de decisiones del Sistema Polfitico-Administrativo en
la fijacién de polfticas, objetivos y en la coordinacion de programas
y actividades; y para formular los lineamientos de la politica agropecua
ria y aprobar las normas y procedimientos de coordinacidn, programacidn

y evaluacidn para la ejecucidn de los programas in§terinstitucionales.

La Oficina de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (OPSA) depende

directamente del CAN y funciona como la secretaria técnica de dicho Con-
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sejo. Su Director es el Secretario Ejecutivo del CAN, depende jerarqui-
camente del Ministro de Agricultura, y es el presidente de COTEPSA, lo
que tiende a facilitar la integracidon del Sistema de Planificacifén. Den
tro de las funciones que le atafien a la OPSA, se pueden destacar entre
otras la de elaborar el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario; some-
ter al CAN propuestas de politicas, programas y proyectos; ejercer con-
trol sobre el desarrollo de los programas y proyectos en ejecucidn y pro
poner las medidas correctivas; coordinar las acciones de las unidades

y oficinas de planificacion de los organismos del sector. Para poder
cumplir con sus responsabilidades, la OPSA se ha organizado en seis divi
siones: Programacidn, Proyectos, Institucional, Comercializacidn, Recur

sos Naturales y el Centro de Informacidn Agropecuario (Grafico 2).

El Comité Técnico de Planificacidn Sectorial Agropecuario (COTEPSA)
estd constituido por los Jefes o Directores de las unidades de planifica-
cidn de las instituciones integrantes del Sector Agropecuario. Entre sus
funciones se encuentra el asesorar a OPSA en las labores de planificacidn;
colaborar en la estructuracidn de los programas de trabajos acordados por
el CAN y revisar las propuestas de la politica que vayan a ser sometidos
al CAN (Anexo B).

Por ltimo, las unidades de planificacidn de los organismos del sec
tor son las encargadas de dar apoyo té&cnico a los centros de decisidn de

cada entidad del Sistema Politico-Administrativo.
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Capitulo Segundo

ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS PARA EL ESTUDIO DEL PROCESO DE
ANALISIS DE POLITICAS EN EL SECTOR AGROPECUARIO

ASPECTOS CONCEPTUALES DEL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS

En el Marco Conceptual de PROPLAN se han conceptualizado algunos
elementos que sirven de base para realizar el estudio de caso sobre el
andlisis de las politicas en el Sector Agropecuario de Costa Rica. En

tre los mids relevantes estan:

1. La planificacidén se concibe como un proceso racionalizador de la

accion del Gobierno.

2. El proceso de planificacidn se conceptualiza como un proceso conti

nuo de produccidn de politicas y medidas de politica.

3. Los elementos estructurales del proceso de planificacidén son el
sistema de planificacidn y el sistema politico-administrativo. El pri-
mero genéra un proceso de andlisis de politicas, el segundo un proceso
de toma de decisiones. El proceso de planificacidén se visualiza como

integrador de estos dos procesos.

4. Los dos sistemas se nutren de informacidn del ambito econdmico-so-
cial y se relacionan mutuamente: el sistema politico-administrativo
le trasmite la posicidn doctrinaria del Gobierno y el sistema de pla-

nificacidn le propone alternativas de politicas y medidas de politica.

5. El proceso de plamificacidén como todo proceso social, estd carac-
terizado por un conjunto de actividades agrupadas en sus etapas de for

mulacidén, instrumentacidn de la ejecucidn y control.

6. E1 sistema de planificacidn en la etapa de formulacidn genera alter
nativas de politica, para lo cual toma como restricciones la posicidn

doctrinaria del Gobierno recogida en el marco doctrinario y la proble-
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mitica del &mbito econdmicq y social recogida en los diagnfsticos.

7. Durante la etapa de instrumentacion de la ejecucidn, el Sistema de
Planificacidon instrumenta (promueve, especifica y conduce) las medidas
de politicas adoptadas. La especificacidon de las politicas a un mayor
nivel de concretizacidn implica: i) la desagregacidn en tareas especi-
ficas, ii) el ordenamiento én funcidn de las actividades del ambito; y,
iii) la asignacidn de responsabilidades institucionales y de recursos
para su realizacidn. La conduccidn debe ser permanente e implica el
asesoramiento constante del sistema de planificacidn para la toma de
decisiones: la coordinacidn de los elementos ejecutores del sistema
politico-administrativo y el apoyo interno a los elementos del sistema
de planificacidon en la realizacidn de estudios y participacidn directa

en sus tareas.

8. Durante la etapa de control pueden surgir cambios en el ambito e-
condmico y en el marco doctrinario que determinen el disefio de medidas
correctivas de politica, las cuales pueden ser ajustes a la instrumen-

tacidén y/o reformulaciones.

9. Cada etapa del proceso de planificacidén supone una combinacidn de
actividades, instituciones y organizaciones para la generacidn de de-
terminadas politicas y medidas de politica. Los sistemas de planifi-
cacidn y politico-administrativo tienen responsabilidades definidas en

todas las etapas.

Todo lo anterior define el contexto en que se debe dar el proceso de
andlisis de Politicas. Este proceso generado por el sistema de pla-
nificacidn, refleja un proceso continuo de transformacidn de la posicidn
doctrinaria transmitida por el sistema politico-administrativo y de la
problemdtica del dmbito econdmico en productos que se caracterizan por
ser coherentes. La coherencia de los productos del sistema de planifi
cacidén debe ser entendida como una coherencia formal o consistencia in
terna y como una adecuacién al medio politico y socio-econdmico. La

primera (consistencia interna) se refiere a la necesidad de que los di
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.

ferentes modos de las politicas sean compatibles entre sf. La consis-
tencia se debe dar entre las politicas en su nivel espacial (politicas
nacional-multisectoriales, nacional-sectoriales, regional-multisecto -
riales y regional-sectoriales), en su nivel temporal (politicas de lar
g0, mediano y corto plazo), y en su nivel analitico (politicas estruc-
turales o de desarrollo y coyunturales o de estabilizacidn). La cohe-
rencia también se refiere a la adecuacidn que deben tener las politicas
con las posibilidades reales de desarrollo en sus aspectos econdmico-
social y polftico. La primera se refiere a su adecuacidn con la proble-
mitica econdmico-social, ella determinara su viabilidad socio-econdomica;
la segunda toma en consideracidn la adecuacidon de las politicas con la

posicidn doctrinaria del Gobierno, ella determinar@a su viabilidad politica.

El proceso de andlisis de politicas debe darle coherencia integral
a los productos del sistema de planificacidn, la eficiencia de ésta

dependerd del cumplimiento de aquella.

ASPECTOS METODOLOGICOS PARA EL ESTUDIO DEL PROCESO DE ANALISIS DE PO-
LITICAS

Para analizar la forma como un pais determinado realiza el andlisis
de politicas en el sector agropecuario se hace necesario disponer de
un marco orientador, que facilite el trabajo y permita determinar los
aspectos positivos y negativos de cOmo &ste se realiza. Este marco con-
templa basicamente:

pefinicidn de las hipdtesis

Las hipdtesis centrales de este estudio son:
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Que debe existir coherencia entre el marxco doctrxinario, la realidad
econdmico-social y las politicas y medidas de politica que se adopten

por el sistema politico-administrativo.

Que el sistema de planificacidn realiza una eficiente interpretacidn
de la problemdtica econdmico-social en los diagnésticos que elabora y de
la posicidn doctrinaria del Gobierno en el marco doctrinario, ambos le
permiten elaborar alternativas de politica con viabilidad politica y so-

cio-econdmica.

Base del andlisis

El estudio del proceso de andlisis de politicas no debe centrarse en
aspectos puramente descriptivos sino que el debe estar orientado a lo si

guiente:

Determinar las principales areas estratégicas del Sector Agrario so-
bre las cuales el Sector Piblico Agropecuario define politicas y medidas
de polftica. Ello implica ver si el sector piiblico toma decisidn sobre

politicas que corresponden a los aspectos méds estratégicos.

Explicitar los insumos bdsicos para el proceso de anailisis de poli-
ticas, la problemitica econdmico-social y la posicidn del Gobierno con

relacidén a las &reas estratégicas.

Determinar las metodologias y el instrumental analitico que es uti-
lizado en la formulacidn, instrumentacidn de la ejecucidn y control de

las politicas y medidas de politica.
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Determinax el grado de coherencia que existe entre:

a) el marco doctrinario del sistema politico-administrativo y la pro-

blemidtica del ambito econdmico-social.

b) el marco doctrinario y las alternativas de politicas y medidas de

politica propuestas por el sistema de planificacidn.

c) entre la problematica socio-econdmica y las alternativas de poli-

ticas y medidas de politica propuestas por el sistema de planificacidnm.

d) Las politicas y medidas de politicas propuestas por el sistema de

planificacidén y las que adoptd el sistema de planificaciodn.

Insumos del andlisis

Para llevar a cabo el analisis anterior se requiere en términos ge

nerales de los sicuientes insumos:

Definicidn juridica e institucional del a&mbito del sector piiblico

agropecuario. Para ello se toma como base a la legislacidn existente

en el momento del estudio o de acuerdos no oficializados que interna-

mente haya hecho el sector piiblico.

Conocimiento de la realidad del ambito econdmico-social, lo que
significa:
a) determinar las principales actividades que en &€l se realizan (pro-
ductivas, de apoyo, etc.)
b) conocer los principales problemas econdmico-sociales.
2) identificar los aspectos estratégicos sobre los cuales descansa el

desarrollo econdmico-social.
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El mejor instrumento para ello son los diagnfsticos sectoriales.

Conocimiento del sistema politico-administrativo. Los aspectos

mds relevantes que de &l interesan son:

a) sus principales agentes y formas organizacionales e instituciona-
les.

b) su funcionamiento

c) mecanismos de participacidn y de relacidn que tiene con el ambito

econdmico-social.

Conocimiento del Marco Doctrinario, que corresponde al "deber ser"
que haya definido el Gobierno. Cuando &ste no se encuentra explicita-

do, se constituye en base a los siguientes elementos:

a) el programa politico del Gobierno

b) el programa de desarrollo de mediano plazo y el plan anual opera-
tivo

c) los planteamientos hechos por las principales organizaciones de las

fuerzas sociales, tanto de cardcter econdmico como gremial.

Dado que el proceso de andlisis de politicas es una actividad dind
mica y que el estudio se hace en un momento determinado, habra que in-
corporar todos aquellos aspectos coyunturales, ya que el Gobierno pue-
de ir cambiando su marco a medida que avanza la gestidn de acuerdo a

las limitaciones y posibilidades que va encontrando.

Las alternativas de politicas y medidas de politica producidas por
el sistema de planificacidn y que han sido propuestas al sistema poli-

tico-administrativo.
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Las politicas y medidas de politica definidas por el sistema poli-

tico-administrativo.
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Canitulo Tercero

EL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS DEL SECTOR AGROPECUARIO EN COSTA
RICA

Este capitulo presenta la forma en que se genera el proceso de ani
lisis de politicas y medidas de politica a nivel del sector agropecua-

rio de Costa Rica.

El aspecto relevante del estudio es ver la participacidn del siste
ma de planificacidn sectorial en la generacidn del proceso de andlisis
de politicas, analizar los insumos con que trabaja, la forma en que se
realiza el proceso de transformacidn y cudles son los productos, es de

cir las alternativas de medidas de politica que genera.

Este capitulo se ha organizado en cuatro secciones: i) la defini-~
cidn de las principales areas estratégicas del Sector Agropecuario en
Costa Rica; ii) las politicas y medidas de politica que han sido gene-
radas en las areas estratégicas de desarrollo econdmico-social del pais;
iii) el marco doctrinario de los centros de deciaidn del Sector Publico
Agropecuario en &l que se definen los aspectos politicos que sirven de
guia a las acciones del sistema politico-administrativo en la toma de
decisiones sobre la politica agropecuaria; iv) la problemitica que exis
te en el dmbito econdémico-social que es percibida por el sistema poli-
tico-administrativo y el sistema de planificacidn; v) las metodologias
y mecanismos que el Sistema de Planificacidn, a nivel de la Oficina de
Planificacidn Sectorial Agropecuaria, utiliza en el proceso de analisis

de politicas.

El estudio cubre el periodo comprendido entre mayo y diciembre de

(1)

1978; es decir, la gestidon del actual Gobierno de Costa Rica.

(1) La administracidn del Gobierno del Presidente Rodrigo Carazo se
hizo cargo del pais el 8 de mayo de 1978.




-31-

Para ello se utiliz® la informacidn que existe a nivel de la Oficina
de Planificacidn Sectorial Agropecuaria y aquélla que fue proporciona-
da directamente en entrevistas con los agentes del Sistema Politico-Ad

ministrativo y del Sistema de Planificacidn.

Los organismos que fueron relevados, tanto a nivel de los centros
de decisidn como a nivel de las Unidades de Planificacidn, son aquellos
que al iniciarse este estudio aparecian con una mayor incidencia a ni-
vel sectorial. Ellos fueron: 1la Oficina de Planificacidn Nacional y
Politica Econdmica (OFIPLAN), el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG); el Consejo Nacional de Produccidn (CNP); el Instituto de Tierras
y Colonizacidén (ITCO); el Banco Central de Costa Rica (B.C.); la.Ofici-
na del Café (OFICAFE) y la Oficina de Planificacidn Sectorial Agrope-
cuaria (OPSA).

AREAS ESTRATEGICAS DEL DESARROLLO ECONOMICO-SOCIAL Y LA IMPORTANCIA
DEL SECTOR PUBLICO AGROPECUARIO EN ELLAS

Esta seccidn tiene por finalidad, en primer lugar, identificar
las @reas que son consideradas como estratégicas a nivel del sector
agropecuario, dentro del actual esquema de desarrollo econdmico-social
del Gobierno de Costa Rica. En segundo lugar, determinar el a@mbito

funcional del Sector PGblico Agropecuario en dichas @reas. La deter-

minacidn de estas areas estratégicas ha sido relevada a nivel de los
agentes del sistema politico-administrativo y de los del sistema de
planificacidn.

La identificacidn de &reas estratégicas es basica en la medida
que se sﬁpone que tanto el sistema politico-administrativo como el
Sistema de planificacidn orientan sus acciones de acuerdo a ellos, el
primero toma decisiones y el segundo genera alternativas de politicas

en base a una definicidn previa de aquellas. La existencia o no de
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discrepancias en su identificacidn por parte de estos dos elementos
del proceso de planificacidn, fue umo de los aspectos bésicos a de-
tectar. También fue importante identificar en que medida en las areas
éstratégicas definidas las politicas son decididas o analizadas por or
ganismos de fuera del Sector Piblico Agropecuario. Adicionalmente se
analiza la relacidn existente entre los organismos del sistema politi
co-administrativo (de decisidn y ejecucidn) y del sistema de planifi-

cacidén (de apoyo técnico) en las dreas estratégicas definidas.

Finalmente se considerara la participacidn que tienen los centros
de decisidn y las unidades de planificacidon en la definicidn de las

politicas y medidas de politica agropecuarias.

Areas Estratégicas del Sector Agropecuario

Determinacidn de las &reas estratégicas

Para determinar las areas estratégicas se partid de seis grandes

grupos que fueron explicitados a-priori y que son:

a) las actividades productivas a nivel de productos o grupos de pro-

ductos.

b) 1los recursos y técnicas productivas

c) 1la estructura econdmica de los empresarios y los trabajadores del

sector

d) la tenencia de los medios de produccidn y las formas de produccidn
e) la situacidn de los estratos y los grupos sociales del sector.

f) el sistema administrativo del sector, especialmente en lo referen

te a los aspectos relacionados con las actividades de servicios de a-
poyo.

Esa especificacidn de areas o campos estratégicos fue enfrentada
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con los resultados que se dedujeron en base a los siguientes anteceden-

tes:

- Las dreas basicas planteadas en el Programa de Gobierno de la
actual administracidn (Anexo C).

- Las areas indicadas como estraté@gicas por los actuales centros
de decisidn y los Organos de apoyo técnico en la toma de decisiones de

politicas y medidas de politica.

Como resultado de esto se obtuvo que a nivel del sector agropecua-
rio han sido identificadas cinco grandes &reas estratégicas (Anexo D)

que incluyen:

a) Las actividades productivas, especialmente su estructura, su regio-
nalizacidon y el fomento de la agroindustria.

b) Los recursos naturales renovables, haciéndose hincapie basicamente
en la productividad, la transferencia de tecnologia en el sector y el
tratamiento que se hace de dichos recursos naturales.

c) Los servicios de apoyo, especialmente vinculados a la comercializa
cidon y a las condiciones del financiamiento (interno y externo).

d) La estructura empresarial en el agro, haciendo especial énfasis en
los problemas de tenencia de la tierra.

e) La administracion del Sector Piblico Agropecuario como elemento
basico de la toma de decisiones del sector. La esencia de esta &rea
estd definida por la organizacidn administrativa, el funcionamiento del
sistema de planificacidn sectorial y las necesidades de informacidn

sectorial.

Apreciacidn de la forma como los elementos del Sector Publico Agrope-

cuario visualizan las &reas estratégicas.

A nivel del conjunto de los elementos del Sector Piblico Agropecua

rio entrevistados (sistema de planificacidn y sistema politico-adminis
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trativo), de todas las areas identificadas, hay tres que tienen una
relevancia mayor, que son la comercializacidn de los productos, el de-
sarrollo agroindustrial y la produccidn de carne. Otras importantes
son la produccidn de banano y de productos no tradicionales de expor-
tacidn, el crédito interno, los recursos naturales renovables y la or-

ganizacion del Sector Piblico Agropecuario (Cuadro 1).

Si se analizan por separado las areas consideradas estratégicas por
los centros de decisidn del sistema politico-administrativo y las del
sistema de planificacidon se nota una diferencia de énfasis entre ellos.
Los centros de decisidn del sistema politico-administrativo le dan ma-
yor relevancia a las Areas de comercializacidn y crédito interno, mien
tras que los elementos del sistema de planificacidn le dan mayor rele-
vancia a la produccidon de carne y el desarrollo agroindustrial (Cuadro 1).
Es importante notar que todos los entrevistados tanto del sistema poli
tico-administrativo como del sistema de planificacidn, no llegaron a

coincidir totalmente en ninguna de las areas estratégicas.

Ambito funcional de los organismos que componen el Sector Piblico Agro-

pecuario en las dreas estratégicas definidas

Las dreas a que se han hecho referencia vienen siendo cubiertas de

distinta forma por parte del Sector Piiblico Agropecuario.

A nivel del Sistema Politico-Administrativo, hay areas sobre las
cuales toman decisiones mds de una entidad. Por ejemplo, en granos ba
sicos y en carne bovina lo hace el Ministerio de Agricultura, el Conse
jo Nacional de Produccidn y el Banco Central. Algo similar ocurre en
el drea de recursos naturales renovables, especialmente en lo referente
a conservacidn de los recursos, reforestacidn y pesca, dreas en las cua
les vienen decidiendo acciones el MAG y el Banco Central (Cuadro 2).

Algunas dreas aparecen cubiertas, en forma prioritaria solamente por
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CUADRO 1. Areas estratégicas definidas por el Sector Pliblico Agropecuario relevado (en
(a)
)

frecuencia de respuestas

Sistema Polf- Sistema de Pla Total Sector PG
Areas Estrat@gicas tico-Adminis-  nificacidn blico Agropecua
trativo rio

A. Produccidn
1. Estructura
1.1. Consumo interno

a)Granos basicos 1 3 4
b)Carne 2 6
c)Leche 1 2
1.2. Exportacion
a)Café 1 1 2
b)Banano 2 3 5
c)AzGcar 1 1
d)No tradicionales 1 3 4
2. Regionalizacién 1 1 2
3. Productividad 1 1 2
4, Agroindustria 2 4 6
B. Servicios de apoyo
1. Comercializacidn 4 3 7
2. Transferencia de tecnologia 1 2 3
3. Financiamiento
3.1, Crédito interno 3 1 4
3.2. Crédito externo 2 2
C. Recursos Naturales renovables 2 2 4
D. Tenencia de la tierra 1 2
E. Organizacién del Sector PGbli-
co_Agropecuario
1. Organizacidn Administrativa 2 2 4
2. Organizacion del Sistema de
Planificacidn 2 2 4
3. Informdtica 1 1
Entidades relevadas 5 6 11

(a) Las entidades estudiadas en el Sistema Polftico-Administrativo fueron: MAG, CNP,
ITCO, BC, OFICAFE; en el Sistema de Planificacidén fueron: OFIPLAN, OPSA, MAG, CNP,
17CO y BC.
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3. 1.

una entidad como sucede en el caso del CNP, con la comercializacidn;
en productividad y tecnologia con el MAG; y en tenencia de la tierra,
con el ITCO. También en algunos casos no aparece claro cuales centros
de decisidn son los que actiian en el &rea de financiamiento externo,

agroindustrias e informacidn.

Por otra parte, los sectores tradicionales de exportacidn tienen

sus propios organismos técnicos especializados como son el caso de:

Café: Oficina del Café (OFICAFE)
Cafia Liga Industrial de la Caifia (LAICA)

Banano: Asociacion Bananera Nacional (ASBANA)

A nivel de las unidades de apoyo técnico, las unidades que presen-
tan una mayor cobertura de accidn son: OFIPLAN, OPSA y Banco Central.
Se observa que existen areas del Sector Agropecuario que han sido cu-

biertas por OFIPLAN, como es el caso del banano.

Por su parte a nivel de la OPSA se han venido cubriendo algunas &a-
reas que en el resto del sistema de planificacidn no se le asigna im-
portancia estratégica como sucede con: leche, productividad, organi-

zacion del Sector Piblico Agropecuario e informacidén (Cuadro 2).

Identificacidn de los centros de decisidn y de las unidades de planifj
cacidén del Sector Piiblico Agropecuario participantes en el proceso de

andlisis y toma de decisiones sobre politicas.

Centros de decisidn de politicas agropecuarias

a) Principales centros de decisidén identificados.
El establecimiento del CAN y del Sistema de Planificacidn Sectorial
surgid como una necesidad de fortalecer los mecanismos de coordinacidn

a nivel interinstitucional tanto en las etapas de apoyo técnico como de



-38-

decisidn y ejecucidn, dado que en el sector habia un gran nimero de

organismos con capacidad decisoria y ejecutiva.

En la actualidad, a nivel del sector, ademds del CAN, se identifi-
can otros diez centros de deci<idn mas, tales como el Presidente de la
Repiblica, el ITCO, el Banco Central, el INS y las oficinas especiali-

zadas (Cuadro 3).

b) Apreciacion del funcionamiento de los centros de decisidn agrope-

cuaria.

No obstante la estructura definida, en la realidad se observa que el
centro de decisidn de la politica agropecuaria en el periodo de andli-
sis no ha sido exclusivamente el CAN. En el seno de dicho organismo
solo han sido considerados algunos aspectos de las ireas estratégicas
definidas y casi todos ellos relativos a los aspectos de formulacidn
de alternativas de politicas y en muy pocos casos se han tomado medi-
das de politicas. Algunas de las areas en las cuales se han adoptado
decisiones de politicas, han sido en granos basicos, especialmente
lo relativo a arroz, crédito y organizacidn del sistema de planifica-
cidn. Relacionando estas dreas con las que se presentan en el Cuadro
4, se puede deducir que en la mayoria de las &reas estratégicas, el

CAN no ha tomado decisiones de politicas (Véase también Anexo E).

En la mayoria de las dreas se han hecho algunos tipos de presenta-
cion , de informacidn y estudios, pero no ha sido sobre aspectos rele-
vantes, porque para sectores muy importantes tales como los de expor-

tacidn, no se han adoptado politicas de ningin tipo.

Los factores explicativos de la situacidn anterior y de la implici
ta y generalizada falta de liderazgo del CAN en la definicidn de las

politicas agropecuarias, podrian hallarse en:

- 1la existencia, a nivel del sector de varios centros de decisidn.
En la actualidad, el sistema politico-administrativo no reconoce

al CAN como centro principal de la toma de decisién de la politica a-
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CUADRO 3. Principales centros de decisidn y de apoyo técnico en la

toma de decisiones de Politica Agropecuaria

Centros de decisidon y ejecucidon

1. Presidente de la Repiblica

2. MAG
3. CAN
4. 1ITCO
5. CNp

6. Banco Central

7. OFICAFE
8. LAICA
9. ASBANA
10. MEIC
11. 1INS

Unidades de apoyo técnico

1. OFIPLAN
2. OPSA

3. Unidades de Planificacidn de los centros de decisién y ejecucidn (UPI)
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Presentaciones al y acuerdos del CAN en las areas estratégicas definidas

Areas Estratégicas

Presentaciones

Acuerdos

Aprobacidn

Revision

Rechazo

A.

B.

D.
E‘

Produccidn
1. Estructura
1.1. Consumo interno
a)Granos basicos
b)Carne
c)Leche
1.2. Exportacidn
a)Café
b)Banano
c)Azlicar
d)No tradicionales
2. Regionalizacidn
3. Productividad
4. Agroindustria

Servicios de apoyo

1. Comercializacidn
2. Transferencia de tecnologia
3. Financiamiento

3.1. Cré&dito interno

3.2. Crédito externo

Recursos Naturales renovables

Tenencia de la tierra

Organizacidn del Sector Pdbli-
co Agropecuario

1. Organizacidn Administrativa

2, Organizacidn del Sistema de
Planificacidn

3. Informatica
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gropecuaria. El1 CAN es de hecho un centro mis.

- El CAN no ha tenido fuentes generadoras de alternativas de po-
1liticas o de medidas de politica. Esto se extrae del escaso nimero
de presentaciones realizadas por los organismos que lo componen (Anexo
F).

- Las politicas y medidas de politica sobre los productos de expor
tacidn y de algunas areas estratégicas especificas son tomadas al mar-
gen del CAN por las oficinas especializadas y por las instituciones au
tonomas. Estas poseen autoridad legal para que sus juntas directivas
puedan fijar la politica de la entidad. En efecto, la.Ley de Presiden
cias Ejecutivas declara que los "ministros deben dedicarse por entero
al despacho de sus carteras'". La Ley de las instituciones autdnomas
del sector no reconocen autoridad distinta a la de sus Juntas Directi-

vas o Presidentes Ejecutivos o Gerentes.

- La opinidn desfavorable que sobre el funcionamiento del CAN se
obtuvo del relevamiento realizado a los agentes del Sistema Politico-
Adminsitrativo. Entre los aspectos determinantes de esta valoracidn se
encuentran que:

. Los temas tratados no son lo suficientemente importantes de
acuerdo a la problematica del sector (Cuadro 5).

. La composicifn actual no es la mds adecuada, ya que esté@n re-
presentadas algunas instituciones que tienen uma relacidn indirecta con
el Sector (Ministerio de Economfa, Industria y Comercio, Ministerio
de la Presidencia). En cambio no lo integran otras entidades que tie~
nen una alta incidencia en la politica agropecuaria (OFICAFE, LAICA,
ASBANA) .

. Carece de mecanismos de seguimiento para las politicas que ahi
se aprueben (Cuadro 5).

. Los acuerdos que se toman carecen de obligatoriedad para las
Instituciones que lo componen, especialmente para las entidades autd-

nomas. En general estas instituciones,con muy pocas excepciones,no se
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CUADRO 5. Evaluacidon del CAN por los elementos del Sistema Politi -

co-Administrativo relevados (en frecuencia de respuestas)

Opiniones Frecuencia
1. Trata temas poco relevantes 3
2. Sus acuerdos carecen de obligatoriedad 2
3. Representacidn inadecuada 2
4. Reuniones esporadicas 1
5. No aborda los problemas de fondo 1
6. Carece de mecanismos de seguimiento 2

Elementos relevados 4
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sienten obligadas a cumplirlos.
. Las reuniones son esporadicas.
. Se carece de un criterio ordenador para tratar los temas de

acuerdo a las areas de politica.

En sintesis, puede concluirse que no se han conseguido los objetivos

que dieron origen al CAN.

Las unidades de planificacidn participantes en el andlisis de politi-

cas agropecuarias.

El objetivo de esta seccidn es definir y determinar el papel de las
unidades del Sistema de Planificacidn en la generacidn de alternativas
de politicas en sus funciones de apoyo t&cnico al Sistema Politico-Ad-

ministrativo Agrario.
a) Principales unidades de apoyo técnico.

Los principales organismos de apoyo técnico a los centros de aeci-
8idn y ejecucidon del Sistema Politico-Sectorial son los que integran

al Sistema de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (SIPSA). Estos son:

- La Oficina de Planificacidn Sectorial Agropecuaria (OPSA) con-
cebida como el GOrgano de apoyo técnico al CAN y a sus miembros. Su
principal funcidn es instrumentar los lineamientos de politica emana-
dos de la Oficina de Planificacidn y Politica Econdmica y Social (OFIPLAN)
a fin de someter sus planteamientos al CAN. Su dependencia es del Mi-

nistro de Agricultura en su funcidn de Presidente del CAN. (Cuadro 3).

- El Comité Técnico de Planificacidn Sectorial Agropecuario (COTEPSA)
y otros comités de coordinacion y comisiones consultivas. Este integra
a los jefes de las respectivaé oficinas de planificacidn de los diversos
entes integrantes del sistema de planificacidn. Se pretendid mediante
este cuerpo que se integraran efectivamente los técnicos planificadores
a la OPSA, lograndose una accidn coordinada de apoyo a la toma de deci-

siones de cada ente.
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- Las Unidades y Oficinas de Planificacifn del MAG y de las ins-
tituciones descentralizadas, asi como de otras entidades pliblicas per

tenecientes al sector agropecuario.

Estos organismos de apoyo técnico serian los encargados de diseiiar
las alternativas de politicas o de medidas de politica para los centros

de decisidn agropecuario.
b) Apreciacidon sobre el funcionamiento de las unidades de apoyo técnico

En el periodo analizado, los organismos de apoyo no han cumplido
plenamente con su cometido debido a que no ha habido una adecuada orien
tacidn en la asesoria a la toma de decisiones sobre los‘aspectos estra-
tégicos. Se comprobd una divergencia entre lo tratado y lo propuesto
por la unidad de planificacidn, respecto a las necesidades, fundamental
mente de naturaleza coyuntural o de estabilizacidn, requeridos por los

centros del Sistema Politico-Administrativo.

1 . s e
Adicionalmente se encontrd que aun( )no ha habido un pronunciamiento en

el CAN sobre el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario preparado por
OPSA, lo que significa que todavia no es posible plantear alternativas
de medidas de politica, coherentes a los objetivos y metas sectoriales

y a las orientaciones politicas bdsicas existentes.

Las deficiencias anteriores se encuentran agravadas también porque
las medidas de politica, son definidas en otros centros de decisidn,

en los cuales el Sistema de Planificacidn Sectorial no participa.

Asi mismo, se detectd la existencia de una falta de informacién
y de mecanismos mds fluidos de commicacién entre los organismos lide
res en planificacidn y el Ministro de Agricultura y Ganaderfa. Esto
podria deberse a que las primeras no le dan el producto requerido, de
bido a que sus prioridades esta@n relacionadas especialmente con los

aspectos coyunturales. Se observa una tendencia a que los productos

(1) Enero 1979.
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esperados por los centres de decisién sean mfis &giles y précticos, y
en menor medida a que comprendan lineamientos generales de largo plazo

sobre el sector.

Existe un reconocimiento general de que las unidades de planifica-
cion de las instituciones del sector (UPI), no han sido un centro de
apoyo técnico significativo a los respectivos centros de decisidn. E-
1lo estarfa radicando basicamente en que las UPI no han tenido la capa-
cidad para disefiar alternativas de medidas de politica. Lo anterdor

puede atribuirse a algunos factores como los siguientes:

- Los centros de decisidn no han visualizado la ayuda que les po-
dria significar un buen uso de sus oficinas de planificacidn, ni las
UPI han demostrado que pueden ser Gtiles.

- La existencia en las instituciones de otras unidades té&cnicas
con funciones similares que realizan la funcidn de apoyo a los centros
de decisidn.

- La carencia de recursos para llevar a cabo las funciones basi-

cas que deben realizar.

- La falta de apoyo politico, ya sea porque el directivo ha sido

reticente a otorgarlo o porque no lo han podido captar.

- Finalmente no han existido relaciones adecuadas entre la OPSA
y las UPI, lo que se deberia en parte a la actitud de las propias ins-
tituciones de ser independientes y también a la falta de iniciativa
detectada para hacer funcionar los mecanismos institucionales estable-

cidos, como es por ejemplo COTEPSA.

LAS POLITICAS DEL SECTOR AGROPECUARIO

Esta seccidn tiene por objetivo presentar una agrupacidn de las poll

ticas y las medidas de politica sectoriales que se han generado como
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productos del proceso de planificacién y analizar la participacidn del
sistema de planificacidén (apoyo t&cnico a la toma de decisidn) y del

sistema politico-administrativo en la toma de decisidn dentro del sector.

Para ello se ha construido una tipologia de dichas politicas y medi
das de politica generadas en las areas estratégicas definidas, indican-
do la participacion de los organismos del Sistema Sectorial de Planifi-
cacidon Agropecuaria en el proceso de andlisis de politicas y toma de de

cisiones de los centwos respectivos.

Las politicas que se toman a nivel del sector agropecuario son nor
malmente generadas mediante la participacidén conjunta del Sistema Poli-
tico-Administrativo y los Organos de apoyo técnico o Sistema de Plani-

(1)

ficacidn Agropecuaria. En esta seccidn el objetivo es definir en pri-
mer lugar que tipo de politicas o de medidas de politica se han tomado;
en segundo lugar cual ha sido la incidencia o el papel que ha cumplido

el Sistema Sectorial de Planificacidn Agropecuaria (SIPSA) en la genera-
cion de esas alternativas de medidas de politicas y en tercer lugar, cual
es el papel desempefiado por el Consejo Agropecuario Nacional (CAN) como
organo rector en la toma de decisién de las politicas o medidas de poli-
tica agropecuarias. Para este andlisis las areas estratégicas seran to-
madas como elemento ordenador, a las cuales se van a referir las accio-
nes de los centros de decisifn y del Sistema de planificacidn, asi como
la tipologia de las politicas y medidas de politica agropecuarias imple-

mentadas.

Tipologia de politicas del Sector Agropecuario clasificadas seglin &reas
estratégicas

En términos generales habria que sefialar que dado el tiempo reduci-

(1) En el caso de Costa Rica hay un reconocimiento explicito de la exis
tencia de un Sistema de Planificacidén Sectorial organizado como tal.
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do que lleva el actual Gobierno, resulta dificil hacer una tipologia

estricta de las politicas adoptadas.

En general, la accidn de disefiar y decidir medidas de politicas se
ha visto consolidada a nivel de las instituciones especializadas para
las cuales la toma de decisidn sobre ellas constituyen funciones norma-
les de la entidad.

No se percibieron esfuerzos significativos por formular y tomar
decisiones sobre politicas de caradcter sectorial. Un adecuado ejemplo
de la afirmacidn anterior, es el Consejo Nacional de Produccidn, cuyas
medidas en su mayoria estan relacionadas, con granos ba@sicos y ha tendi-
do a desligarse de algunas funciones que venia realizando la entidad,
(semillas, mecanizacidn) y las relativas a la exportacidon de ganado bo-
vino. Otra institucidn que ha generado y tomado medidas de politicas
en forma independiente es el Banco Central en todo lo referente a la po-

1itica crediticia.

Areas estratégicas sobre las cuales se han definido politicas

Las &reas estratégicas sobre las cuales se ha venido formulando y

definiendo algim tipo de medidas de politicas son:
a) Granos basicos

Si bien se han tomado medidas para la mayoria de este tipo de
productos referente a precios, comercializacifn y crédito, el mayor &n-
fagis ha sido destinado a la regulacidn de la produccidn de arroz (Cua-

dro 6).
b) Leche y Carne

La mayoria de las politicas han estado relacionadas con precios y
crédito, siendo esta Gltima &rea la mas relevante. Igualmente se han

venido tomando medidas a nivel del MAG por mejorar la investigacidn y
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la asistencia técnica (Cuadro 6).
c) Banano

Como consecuencia de la puesta en marcha de un Programa de amplia-
cidn de la superficie bananera se han tomado medidas de politica espe-
cialmente en lo referente a investigacidn, asistencia técnica, tribu-

tacidén y crédito.
d) Recursos Naturales Renovables

Las medidas de politica tomadas en esta area han estado relacionadas

especialmente con aspectos de reforestacidn y de pesca (Cuadro 6).
e) Organizacidn del Sector Piblico Agropecuario

En esta drea se ha formulado una reorganizacidn del sector, pero
medidas concretas de caracter sectorial han sido escasas, y han predo-
minado las tomadas a nivel de las entidades. En el resto de las &reas
estratégicas o bien no han habido definiciones de medidas importantes

(1)

0 bien ellas no han sido muy relevantes.

Desde el punto de vista institucional las politicas adoptadas :se
han decidido bé@sicamente a nivel del Banco Central y del CNP, es
decir, casi todas han estado relacionadas con los aspectos econdmicos
o monetarios, fundamentalmente vinculados a la politica de estabiliza-
cién. En cambio en aquellas politicas orientadas a mejorar la cantidad
o calidad de los recursos o técnicas de produccidn (politica estructural

o de desarrollo)las medidas adoptadas han sido menores (Cuadro 6).

Tipo de politicas formuladas y/o decididas

El tipo de politicas que han venido siendo formuladas y decididas

(1) Al momento de elaborar este trabajo, se estaba analizando un esque
ma de organizacién sectorial para todo el sector publico.
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pueden clasificarse en:
a) Politicas de Desarrollo o Estructurales cuya incidencia se percibe

en el mediano y-largo plazo.

Dentro de este tipo, las mAs significativas se han asociado a la
investigacidn y aaistencia té&cnica, adoptadas bdsicamente por el Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia. Ellas han tenido como objetivo basi-
co el mejorar el proceso de transferencia de tecnologia. Estas medidas
se han referido bdsicamente a granos basicos, carne y leche. Ellas han
incluido, incluso los aspectos de organizacidn administrativa (Cuadro
6).

Dentro de esta agrupacion también se han adoptado medidas en el &-

rea de riego y drenaje, sanidad animal y capacitacidn (Cuadro 6).
b) Politicas de estabilizacidn o coyunturales

Estas tienen una incidencia b@sicamente coyuntural de corto plazo
y su aplicacidn es sobre determinadas variables econdmicas que se pre-
tenden afectar en un sentido deseado. Donde se han adoptado predominan-
temente es en comercializacidén y crédito; en mehor medida se han tomado
a nivel de precios. Las areas estratégicas sobre las cuales se ha ac-
tuado han sido en los productos de consumo interno y en los de exporta-

cion tradicionales y no tradicionales (Cuadro 6).

Apreciacidn sobre las Areas de politicas adoptadas en el Sector Piblico

Agropecuario

Ta accidon de andlisis y de toma de decisidn de las politicas se
centrd primordialmente en aquellas del tipo de estabilizacidn, es decir,
las orientadas a afectar la problemdtica del sector en lo inmediato.

Las politicas de mds largo plazo o estructurales parecen no haber confor
mado la eatrategia global del sector. Esto en parte se originaria en

que estos campos de accidn estén en gran medida al margen de la conside-
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racidn del CAN y son atendidas por las entidades que tienen la respon-
sabilidad institucional sobre ellas. Lo anterior redunda en que las
politicas han tendido a productos y variables especificas, tanto rela-

cinnadas al mercado interno como externo.

Adicionalmente queda en manifiesto una concentracidn de las medidas
de politicas en pocas dreas estratégicas especificas mientras que sobre

las otras las medidas han sido muy escasas (Cuadro 6).

Papel del Sistema de Planificacion Agropecuario en las politicas adop-

tadas

El aspecto que interesa analizar es el papel que ha jugado el sis-
tema de planificacidn sectorial en el disefio de las medidas de politica
que se han tomado. El andlisis se centrSd en OPSA y en este sentido se
puede indicar que los esfuerzos de esta entidad bdsicamente han estado
centrados en politicas de tipo estructural. A nivel de las areas estra
tégicas se orientd a granos basicos, carne, leche, transferencia de tec

nologia y organizacidn del sector piblico agropecuario (Cuadro 7).

Sin embargo también es importante su participacidén en la formula-
cion de alternativas de medidas en las politicas de estabilizacidon. E-
llas al igual que en el caso anterior se redujeron a granos basicos, es
pecialmente arroz, carne y leche. En estos Giltimos, también se han di-
gsefiado medidas para mejorar el nivel tecnoldgico del sector en general,

especialmente en lo referente a la transferencia de la tecnologia (Cua-
dro 7).

Un aspecto adicional que interesa conocer es el papel desempefiado
por OPSA en el conjunto de politicas adoptadas. De todas las medidas
que se han tomado, se estima que s6lo un 40 por ciento provinieron de o
participd OPSA en su disefio. El resto se tomaron al margen de esta

entidad y del CAN (Cuadro 8).
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CUADRO 8. Importancia de la participacidn de la OPSA en las politicas del Sector Agrope-
cuario adoptadas por el Sistema Politico-Administrativo

Niméro de polfi- Niimero de poli-

ticas ad?ptadas ticas adoptadas (2)/ x 100
Areas Estratégicas por el Sistema con participa - (¢))
Politico-Admi - c¢idén de OPSA
nistrativo
) (2)
A. Produccidn
1. Estructura
1.1. Consumo interno
a)Granos basicos 7 3 43.0
b)Carne 7 4 57.0
c)Leche 6 67.0
1.2. Exportacidn
a)Café 3 0.0
b)Banano 8 0.0
c)Azlicar 2 0.0
d)No tradicionales 3 0.0
2. Regionalizacidn
3. Productividad
4. Agroindustria 1 0.0
B. Servicios de apoyo
1. Comercializacidn 1 1 100.0
2. Transferencia de tecno-
logia 2 2 100.0
3. Financiamiento
3.1, Cré&dito interno 1 1 100.0

3.2. Crédito externo

C. Recursos Naturales renova-
bles 3 0.0

D. Tenencia de la tierra

E. Organizacidn del Sector
Pablico Agropecuario

1. Organizacidén Administra
tiva 5 3 60.0

2. Organizacidn del Siste-
ma de Planificacidn

3. Informatica 1 1 100.0
Total 50 19 38.0
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LOS INSUMOS DEL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS AGROPECUARIAS

En esta seccidn se analizan los aspectos doctrinarios de los ele-
mentos del sistema politico-administrativo y la problematica econdmico-
social del sector, que sirven de base al proceso de andlisis de politi-
cas del sistema de planificacidn agropecuario. Ambos aspectos son fun-
damentales desde que constituyen los insumos basicos del mismo. Lo an-
terior se complementa con el andlisis de la coincidencia de la percep-
cion de dichos insumos por parte de cada uno de los centros de decisidn
y por parte de cada una de las unidades del sistema de planificacidn re-

levadas.

Marco doctrinario del Sector Publico Agropecuario

Como se ha indicado le corresponde al sistema politico-administra-
tivo definir y explicitar el marco doctrinario de la estrategia de ges-
tidn del Gobierno. Al sistema de planificacidn por su parte, le corres
ponde captar dicho marco, como un insumo esencial para su proceso de ge

neracion de alternativas de politicas.

Por tanto, en el proceso de andlisis de politicas, los elementos de
apoyo técnico requieren, en aras de su eficiencia funcional, tener una
buena percepcidn del marco doctrinario de los centros de decisidn con
los cuales se relacionan. FEn este sentido, ser@ necesario, en primer
lugar, precisar los principales aspectos que componen el marco doctrina
rio de los centros de decisidn; en segundo lugar, determinar el grado
de coherencia existente entre los lineamientos doctrinarios de cada uno
de los elementos del Sistema Politico; y en tercer lugar, ver si los
elementos del sistema de planificacidon sectorial tienen umna percepcion

coherente de dicho marco doctrinario.
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Principales aspectos del marco doctrinario del Sistema Politico-Admi-

nistrativo

Los aspectos doctrinarios considerados, son los contenidos en el
Programa que el Gobierno planted durante la campaiia eleccionaria. Los
mecanismos que se han venido utilizando para explicitar dicho marco

son diversos, pero el mis importante son las declaraciones piiblicas.

A nivel del Sector Piiblico Agropecuario se han detectado nueve gran
des lineamientos doctrinarios respecto al papel que se le asigna al sec
tor en el desarrollo econdmico-social del pais, que se pueden sintetizar

en tres grandes grupos:

a) Las actividades productivas. Se busca basicamente el incremento de
la produccidn, para logar un autoabastecimiento de los bienes de consu-
mo interno y un incremento de las exportaciones no tradicionales. A lo
anterior se debe agregar el fortalecimiento del desarrollo agroindustrial
y una profundizacidn en la accidn de conservacidn de los recursos natu-

rales renovables.

b) Los beneficiarios de la accidn del sector publico deberan ser pre-
ferentemente los pequefios productores. Pero la accidn debe ser mds am

plia y expresarse en una lucha contra la extrema pobreza (Cuadros 9 ylO).

c) El sector privado agropecuario se estima que debe adquirir una mayor
relevancia en los centros de decisidn y absorver actividades realizadas
hoy en dia por parte del sector piblico. Todo lo anterior debera ser
compatible con una mayor dignificécian y un aumento de la productividad

de los empresarios (Cuadros 9 y 10).

Apreciacidn sobre la percepcidn del marco doctrinario por el Sector PG~

blico Agropecuario

Aun cuando las respuestas indican que no hay una congruencia y co-



CUADRO 9. Lineamientos doctrinarios de los centros de decisidn del

Sistema Politico-Administrativo y de las Unidades del Sis

tema de Planificacidon Agropecuario (en frecuencia de res-

puestas)
Sistema Po Sistema de Total
1ftico-Ad- Planifica-
Lineamiento Doctrinario ministrati cién Agro-
vo pecuario
1. Incremento de la producecidn 2 3 5
2. Autoabastecimiento 1 - 1
3. Fomento de exportaciones no
tradicionales 1 - 1
4. Desarrollo agroindustrial 2 2 4
5. Accidn preferencial sobre
pequeiios productores 4 2 6
6. Lucha contra la extrema po-
breza 1 1 2
7. Conservacidon de recursos na-
turales renovables - 1 1
8. Mayor participacidén del sec-
tor privado 1 2 3
9. Dignificacidon y productividad
de los empresarios 1 1 2

Elementos relevados 4 6 10
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CUADRO 10. Lineamientos doctrinarios de las Unidades del Sistema de

(a)

Planificacidn Agropecuarie relevado

OFIPLAN OPSA UPI del
. . . . Sistema Po
Lineamiento Doctrinario 1ftico-Ad—
ministrati
vo
1. Incremento de la produccidn * * *
2. Autoabastecimiento - - . -
3. Fomento de exportaciones no
tradicionales - - -
4, Desarrollo agroindustrial * - *
5. Accidn preferencial sobre pe-
queiios productores - - *
6. Lucha contra la extrema pobreza - - *
7. Conservacidn de recursos natura
les renovables - * -
8. Mayor participacion del Sector
privado * - *
9. Dignificacidn y productividad
de los empresarios - * -

(a) Cbddigo utilizado: * = lineamiento doctrinario reconocido
- = lineamiento doctrinario no recomocido

(b) Sistematizacidn de las respuestas de las cuatro Unidades de Planifi-
cacion de los elementos del Sistema Politico-Administrativo relevados.
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herencia en cuanto a las prioridades percibidas sobre el marco doctrina
rio por los diferentes funcionarios de los centros de decisidn, carencia
que tiende a retrasar una accidn congruente, tampoco se han hecho mani-
fiestas divergencias imposibleé de combatibilizar y que imbosibiliten la

ejecucidon de un programa integral.

a) Marco doctrinario de los centros de decision del Sistema Politico

Administrativo.

Para el sistema politico-administrativo en t@rminos generales la
accion del desarrollo agropecuario debe centrarse en un aumento general
de la produccidn, para ser autosuficiente en los productos para los cua
les el pais tiene condiciones ecoldgicas apropiadas, acompadfiado de un
desarrollo agroindustrial. Los beneficiarios deber@an ser los pequefios
productores y otros sectores de bajos ingresos para erradicar la extre-

ma pobreza.

Sin embargo habria que sefialar que a nivel de las entidades releva-
das se han encontrado discrepancias; para algunos el elemento fundamen
tal lo constituye el aumento de la produccidon (50% de los relevados),
para otros no lo es tanto; con respecto a los beneficiarios del proceso
es donde se encuentra una mayor coincidencia (pequefios productores);
con un grado importante de concordancia se identificd asimismo al con-
junto de aumento de produccidn y de desarrollo agroindustrial, como li-
neamientos predominantes. En todos los demfis la coherencia es relati-

vamente baja (Cuadro 9).

Los resultados encontrados muestran una disparidad apreciable en
relacidn al marco doctrinario que guia las decisiones de lot agentes
del Sistema Politico-Administrativo. En efecto, ocho aspectos fueron
considerados relevantes para la accidn y el papel del Sector Péblico
Agropecuario en el desarrollo econfmico. Sin embargo, solo existe
homogeneidad total de criterio respecto a los beneficiarios del proceso
de tomu de decisiones del sector (pequefos productores) y, parcialmen -

te, sobre la necesidad de incrementar la produccion agropecuaria y las
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formas de lograrlo, ( los cuatro primeros lineamientos del Cuadro 9

suponen ese objetivo).

b) Los lineamientos doctrinarios que el sistema de planificacion ha

captado.

Como ya se indicara, los aspectos que interesan destacar en el ana
lisis son determinar si los elementos de apoyo técnico captan el marco
doctrinario de los elementos del Sistema Politico-Administrativo con
los cuales se relacionan y si existe coherencia sobre el mismo entre

les propias unidades de planificacidn.

En primer lugar, se observa que la OPSA no tiene, en general, el
mismo marco doctrinario que los centros de decisidon. Lineamientos im-
portantes para éstos tales como el desarrollo agroindustrial, la accidn
preferencial sobre los pequefios productores y la lucha contra la extre-
ma pobreza, no lo son para OPSA. En cambio para &sta son relevantes as
pectos tales como la conservacidn de los recursos naturales y la digni-~
ficacidn y productividad de los empresarios y no lo son tanto para el Sis
tema Politico-Administrativo. Asimismo, se comprueba que con excepcidn
del lineamiento de incremento de la produccidn, existe discrepancias
entre OPSA y el resto de las unidades del Sistema de Planificacidn Agro
pecuario relevado (OFIPLAN y UPI de los centros de decisidn), sobre los
aspectos considerados relevantes para orientar las actividades de apoyo

técnico (Cuadros 9 y 10).

En segundo lugar, se observa que OFIPLAN tiene cierto grado de ho-
mogeneidad con el marco doctrinario del Sistema Politico-Administrati-
vo, bdsicamente en los aspectos de incremento de la produccidon y desa-
rrollo agroindustrial. Sin embargo, respecto al lineamiento de accion
preferencial sobre pequefios productores en el cual habria total acuer
do en los centros de decisidn, no es considerado relevante para OFIPLAN
Asimismo, se comprueba un grado de coherencia importante con las UPI de

los centros de decisidn relevados (Cuadros 9 y 10).



-60-

Finalmente, se observa que las unidades de apovo t&cnico a los
centros de decisidn del Sector Agropecuario entrevistadas (UPI) mani-
fiestan un importante grado de homogeneidad con el marco doctrinario
de los agentes decisorios del Sistema Politico-Administrativo de los
cuales dependen. Con resbecto al resto de las unidades de planifica-
cidn del sistema, como se observaba, existe un mayor grado de coheren
cia con OFIPLAN que con la OPSA (Cuadres 9 y 10).

En consecuencia, se deduce que entre los elementos del Sistema de
Planificacion Sectorial no existe, una homogeneidad interna sobre la
percepcidn del marco doctrinario del Sistema Politico-Administrativo
y que en varios casos (OFIPLAN y sobre todo OPSA) no existe una ade-
cuada coherencia con la posicidn doctrinaria de los centros de deci-

sion.

Vinculado a la consecuencia anterior estd el hecho de que a nivel
del sector no se haya aun explicitado en términos oficiales un marco

doctrinario orientador.

En conclusion, dada la comprobada heterogeneidad de la percepcidn
del marco doctrinario de las unidades de planificacidn, la parcial co-
herencia doctrinaria con los centros de decisidn sobre todo a los ni-
veles de las unidades coordinadoras de la planificacidn sectorial, y
el cardcter esencialmente implicito de dicho marco, hacen dificultoso
la generacidn de alternativas de politicas por parte de algunas de las
unidades del Sistema de Planificacidn Agropecuario con una adecuada
viabilidad politica.

La problemdtica econdmico-social

El otro insumo que se requiere en el proceso de andlisis de poli-
tica es la percepcidn que tienen los centros de decision y los elemen

tos del Sistema de Planificacidn sobre los problemas econdmico-socia




2.1.

-61-

les que vienen afectando el desarrollo del Sector Agropecuario.
Lo que interesa es:

a) Identificar los principales problemas, tanto estructurales como
coyunturales, percibidos por los centros de decisidon y los elementos

del Sistema de Planificacidon de la politica agropecuaria.

b) Determinar el grado de coherencia que existe entre las diferentes
visiones a nivel de los centros de decisidn sobre la problemdtica eco

nomico-social.

c¢) Determinar el grado de coherencia que existe entre las visiones de
la problemitica econdmico-social de los centros de decisifmn y la que po

seen los elementos del sistema de planificacidn agropecuaria.

d) Determinar si los elementos del sistema de planificacidn sectorial

tienen la misma percepcidon de la problemdtica econdmico-social.

Principales aspectos de la problemdtica econdmico-social del sector a-

gropecuario.

El Sector Piblico Agropecuario ha identificado cuatro grandes areas
donde bdsicamente puede centrarse la problemdtica del desarrollo del

sector:
a) Problemas vinculados a la produccidn.

La mayoria estarian centrados en la baja productividad, las defi-
ciencias en la estrucutra productiva, la falta de una adecuada zonifi-
cacidn de la produccifn ¥ en un escaso desarrollo agroindustrial (Cua-
dro 11).

b) Problemas vinculados a los servicios de apoyo al sector que otorga

el Estado.

En ellos se perciben deficiencias en la comercializacidn de los
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Aspectos de la problematica econdmico-social percibidos por

el Sector Piblico Agropecuario (en niimero de respuestas)

Sistema Sistema [Total Sec
.. Politico de Plani [tor Pdbli
Aspectos de la problematica Adminis- ficacidn |co Agrope
econdmico-social trativo Agrope - |cuario
cuario
A, Vinculados a la produccidn
1. Baja productividad - 1 1
2. Deficiente estructura productiva - 1 1
3. Carencia de zonificacidn 1 1 2
4. Escaso desarrollo agroindustrial - 2 2
B. Vinculados a los servicios de apoyo
1. Fallas en la comercializacidn 3 5
2. Insuficiencia crediticia 1
3. Baja cobertura de la Asistencia
Técnica 2 1 3
4. Desconocimiento de los mercados
internacionales - 1 1
C. Vinculados a la Organizacion del
Sector Publico Agropecuario
1. Deficiente coordinacidon sectorial 4 5 9
2. Baja ejecucidn de los programas 1 -
3. Deficiencia en los mandos medios 1 2 3
4. Deficientes sistemas de informa-
cion - 1 1
5. Deficiente manejo de recursos
externos 1 1 2
6. Escasa participacidn productores 1 -
D. Vinculados a la desigualdad rural-
urbana 1 1 2
Elementos relevados 4 6 10
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productos, en la disponibilidad del crédito, en la asistencia técniea
especialmente en lo referente a su cobertura, y en un desconocimiento

de los mercados internacionales (Cuadro 11).

c) Problemas vinculados a la organizacidon del Sector Plblico Agrope-

cuario.

Los mds relevantes se manifiestan en una deficiente coordinacidn
sectorial, una baja ejecucidn de los programas, deficientes sistemas
de informacidn, fallas en el manejo de los recursos externos y en una
escasa participacidn de los productores en los centros de decisidn (Cua
dro 11).

d) Problemas vinculados a la desigualdad rural-urbano.

Estos crean una situacidn de deterioro tanto en los aspectos econd-
micos como sociales del sector rural, referido a su situacidn respecto

al sector.

Apreciacidn sobre la captacidon de la problemdtica econdmico-social por

el Sector Piblico Agropecuario

a) Captacidn del Sistema Politico-Administrativo

A nivel de los elementos que fueron relevados, las &reas-problemas
de mayor incidencia son los aspectos vinculados a la organizacidn del
Sector Piblico y a los servicios de apoyo de &ste. Dentro de cada ca-
tegoria existe un gran consenso respecto a las deficiencias en la coor-
dinacidn sectorial y a las fallas en la comercializacidn, de los produc

tos del agro como problemas importantes (Cuadro 11).

En términos generales, se encuentra que los centros de decisifn del
Sistema Politico no asignaron mayor relevancia a los aspectos vinculados

a la produccion.
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Respecto a la percepcidn de la problemdtica que existe entre ele-
mentos de los centros de decisidn relevados, se observa que no es total
mente homogénea, ya que solo en un aspecto hay coincidencia total (defi
ciencias en la coordinacion sectorial). En este sentido todas las en-
tidades indican que &ste seria uno de los problemas mayores y con mayor
incidencia negativa sobre el sector.

Existen otros problemas que si bien no registran la misma inciden
cia que el anterior aparecen como importantes: las deficiencias en la
comercializacidn y la baja cobertura de algunos servicios como el de la
asistencia té&cnica.

En la gran mayoria de los aspectos se detecta una significativa
dispersidn respecto a la importancia relativa que se le asigna a cada
una de las variables. Ello es un indicador acerca de que no hay una

captacidon homogénea de la problematica del sector.

b) Captacidn del Sistema de Planificacidn

A nivel de los elementos técnicos de apoyo al Sistema Politico-Ad-
ninistrativo un aspecto que interesa analizar es ver si ellos poseen
una visidn similar sobre la problemdtica econdmico-social que la de los
centros de decisidon. En este sentido, se ha hallado que, en primer lu-
gar, los aspectos en que hay una mayor concordancia, aunque no total,
es respecto a las deficiencias en comercializacidon y en la falta de
coordinacidon sectorial. En segundo lugar, se aprecia respecto al resto
de los aspectos que no existe tal consenso. En este sentido, las UPI
no le asignan igual importancia a los problemas vinculados a la organi
zacidon del sector, cosa que si fue encontrado a nivel de los centros de

decision del sistema politico (Cuadros 11 y 12).

Otro aspecto que interesa destacar es que entre las unidades del
sistema de planificacidn tampoco existe una coincidencia interna respec

to a la problematica econdmico-social.

Para la OPSA son cuatro las areas-problema relevantes: la baja pro

ductividad, la descoordinacidn sectorial, las fallas en los siste -
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CUADRO 12. Aspectos de la problemidtica econdmico-social percibida por

las Unidades del Sistema de Planificacidn Agropecuario re-

(a)

levado

OFIPLAN OPSA UPI del

Aspectos de la problemitica gliziga _
econdmico-social ° . _°°
Admlnlszb)
trativo
A. Vinculados a la produccidn
1. Baja productividad - * -
2. Deficiente estructura productiva * - -
3. Carencia de zonificacidn - - *
4. Escaso desarrollo agroindustrial * - *
B. Vinculados a los servicios de apoyo
1. Fallas en la comercializacidn * - *
2. Insuficiencia crediticia * - -
3. Baja cobertura de la Asistencia
Técnica - - *
4. Desconocimiento de los mercados
internacionales * - -
C. Vinculados a la Organizacidn del
Sector Piiblico Agropecuario
1. Deficiente coordinacidn sectorial * * *
2. Baja ejecucion de los programas - - -
3. Deficiencia en los mandos medios * - *
4. Deficientes sistemas de informa-
cion - * -
5. Deficiente manejo de recursos
externos * - -
6. Escasa participacidn productores - - -
D. Vinculados a la desigualdad rural-
urbana - * -

(a) Cd8digo utilizado: * = aspecto de la problemitica reconocido
- = agpecto de la problematica no reconocido

(b) Sistematizacidn de las respuestas de las cuatro Unidades de Planifi-
cacidon de los elementos del Sistema Politico-Administrativo relevado



3.

mas de informacion y la desigualdad rural-urbano. Sin embargo, solo

el segundo problema destacado es importante para el resto del Siste-
ma de Planificacidn relevado. Se observa una mayor coincidencia a ni
vel de las UPI y de OFIPLAN, lo cual en parte puede deberse a que pa-
ra estos, la problemdtica descansa en mds aspectos que los sefialados

por OPSA (Cuadro 12).

Entre las causas que mias estarian contribuyendo a que no exista
unidad de criterio respecto a cudles son los aspectos basicos en que
radica la problemdtica econdmico-social, es que el sector no dispone
de un diagndstico sectorialyque permita ver y armonizar criterios a
nivel del sector piiblico de los problemas estructurales y coyunturales
del &mbito econdmico-social. Esta falta de homogeneidad de criterios
necesariamente tiene que estar repercutiendo en las diferentes estrate
gias con que se encara el desarrollo del sector por cada una de las

unidades de planificacidn.

Grado de coherencia de las politicas adoptadas del sector con el marco

doctrinario definido y la problemitica econdmico-social identificada.

En general se encuentra que, con excepcidn de los lineamientos doc
trinarios de lucha contra la pobreza extrema, mayor participacion del
gsector privado y mayor dignificacidn y productividad de los empresarios
agropecuarios, se han venido adoptando medidas de politica en los res-
tantes aspectos (Cuadro 13). Sin embargo, se extrae que no existe

una adecuada correlacidn entre el nimero de politicas adoptadas(l) (in

(1) Este es un indicador parcial pues no necesariamente la importan-
cia de un aspecto estd reflejado en la cantidad de medidas adop-
tadas. Sin embargo, para el caso de Costa Rica se encontrd que
era un indicador valido de utilizar.
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CUADRO 13. Grado de coherencia entre el marco doctrinario definido y

las politicas adoptadas por el Sistema Politico-Administra

tivo
Importancia Importancia |Nimero de me
asignada por asignada por|didas de Po-
. . .. el Sistema el Sector Pii|1fticas adop
Lineamiento Doctrinario Politico-Ad blico Agrope|tadas
min%sgrati— cuari? gele-
vo ‘@ vado '@
1. Incremento de la produccion 2 5 13
2, Autoabastecimiento 1 1 20
3. Fomento exportacidon no tra-
dicionales 1 1 3
4. Desarrollo agroindustrial 2 4 1
5. Accion preferencial sobre
pequeiios productores 4 6 7
6. Lucha contra la extrema
pobreza 1 2 -
7. Conservacidn recursos na-
turales renovables - 1 3
8. Mayor participacion del
sector privado 1 3 -
9. Dignificacidn y producti-
vidad de los empresarios 1 2 -
Total 4® 10 47

(a) En nimero de respuestas

(b) Elementos relevados
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dicador utilizado para medir la importancia doctrinaria de la toma de
decisiones) y el grado de importancia asignada a cada lineamiento por
el Sistema Polftico o el Sector Piiblico Agropecuario en su totalidad.
La gran mayorié de las politicas implementadas se concentran en los
aspectos de aﬁtoabastecimiénto e incremento de la produccion. Ambos
aspectos se concretan badsicamente al aumento de la producciﬁn del sec
tor. Aparentemente no se observa una coherencia muy grande entre esta
concentracion de politicas con la importancia de este lineamiento doc-
trinario sobre todo a nivel de los elementos del Sistema Politico-Ad-
ministrativo. La discrepancia observada es mds relevante en relacibn
con las medidas de politica que afectan a los pequefios productores
agropecuarios. Esto adquiere mayor relevancia si se tiemne en cuenta que
el destino de las politicas al sector de granos bdsicos ha sido muy es

caso .

Con respecto a la coherencia entre las politicas adoptadas y la
problemdtica econdmico-social identificada (Cuadro 14) se observa que
en la mayoria de las Areas-problemas detectadas se han tomado decisio-
nes. Asimismo se observa que las politicas se han concentrado prin-
cipalmente en los aspectos vinculados a los servicios de apoyo al sec—~
tor y a la produccién. Los problemas vinculados a la organizacion del
Sector Piblico Agrario son los que presentan una mayor. frecuencia de
respuesta, tanto a nivel del Sistema Politico-Administrativo como de
todo el sector, aspecto sobre el cual ya se estan adoptando algunas
medidas por la Oficina de Planificacidn Nacional.

EL PROCESO DE ANALISIS DE POLITICAS A NIVEL DE LA OFICINA DE PLANIFI-
CACION SECTORIAL AGROPECUARIA

En esta seccidn se persigue analizar los mecanismos y metodologias
que utilizan las Unidades del Sistema de Planificacidn para transfor-

mar la informacidn, que obtiene del a@mbito econdmico-social (problema-
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CUADRO 14. Grado de coherencia entre la problemdtica econdmico-social

identificada y las politicas adoptadas por el Sistema Poli

tico-Administrativo
Importancia Importancia |Nimero de me
asignada por asignada por|didas de poli
Aspectos de la problemdtica el Sistema el Sector P@|ticas adopta-
econdmico-social Politico-Ad blico Agrope|das
ministrati- cuario rele-
vo(®) vado(a)
A. Vinculados a la produccion 1 6 15
1. Baja productividad - 1 -
2, Deficiente estructura pro
ductiva - 1 12
3. Carencia de zonificacidn 1 2 2
4. Escaso desarrollo agroin-
dustrial - 2 1
B. Vinculados a los servicios
de apoyo 6 14 24
1. Fallas en la comerciali-
zacidn 3 8
2. Insuficiencia crediticia 1 2 9
3. Baja cobertura de la Asis
tencia Técnica 2 3 6
4. Desconocimiento de los mer
cados internacionales - 1 -
C. Vinculados a la Organizacidn
del Sector Piablico Agropecuario 8 17 5
1. Deficiente coordinacidon sec-
torial 4 9 s.d.
2. Baja ejecucidon de los progra
mas 1 1 s.d.
3. Deficiencia en los mandos me
dios 1 3 s.d.
4, Deficientes sistemas de in -
formacion - 1 s.d.
5. Deficiente manejo de recursos
externos 1 2 s.d.
6. Escasa participacidén produc-
tores 1 1 s.d.
D. Vinculados a la desigualdad ru-
ral-urbana 1 1 -
Total 4(b) 10{b) 44

(a) En nimero de respuestas
(b) Elementos relevados
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tica econdmico-social) y del Sistema Politico-Administrativo (marco
doctrinario) en alternativas de medidas de politica para el proceso de

toma de decisiomes.
El andlisis de un proceso de transformacidén se centra en analizar:

a) Los mecanismos que utilizan las unidades del Sistema de Planifica-
cion para captar el marco doctrinario y la problemdtica econdmico-social

y los que utilizan para relacionarse entre si;

b) Las técnicas y metodologias que utilizan el sistema de planifica-
cion para la formulacidn de las politicas y las alternativas de medidas

de politica.

Dado que en Costa Rica existe un Sistema Sectorial de Planificacidn
estructurado y que el organismo mis consolidado, llamado a ser el coor
dinador de la planificacidn del sector, es la Oficina de Planificacion:
Sectorial Agropecuaria (OPSA), se resolvid centrar el andlisis en di-
cha entidad.

Mecanismos de captacion de los insumos provenientes del sistema poli-
tico-administrativo y del ambito econdmico-social

Tanto para guiar sus acciones en general, como en lo particular pa
ra formular politicas y alternativas de medidas de politica, OPSA re-
quiere formular su propio marco orientador. Lo anterior implica la ne-
cesidad de disponer en primera instancia de ciertos mecanismos para
captar la problemdtica econdmico-social del sector agropecuario y de
los diversos elementos que conforman el marco doctrinario de los cen-
tros de decisidn y ejecucidn de politicas, especialmente las que provie
nen del Consejo Agropecuario Nacional (CAN), considerado como el prin
cipal centro de decisidn. Estos mecanismos difieren segin sea el ori-

gen de insumo.
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1.1. Mecanismos para captar el marco doctrinario

A nivel del sector agropecuario el marco doctrinario estd dado por
el Programa de Gobierno, los acuerdos que sobre politica agropecuaria
va decidiendo el CAN y las decisiones sobre politica que toma el Minis

tro de Agricultura y Ganaderia.

En la practica para captar todos los aspectos doctrinarios OPSA
ha venido utilizando: las actas de las reuniones del CAN, es decir,
los acuerdos o los aspectos abordados sobre politica agropecuaria; las
orientaciones entregadas por el director de OPSA y las consultas a las

instituciones del sector. Estas son las m@s usadas corrientemente.

Ademd@s de las anteriores, en menor medida se han venido utilizando
los diagndsticos disponibles, el Programa de Gobierno, las estrategias
del Ministro de Agricultura y de los otros centros de decisidn sectorial.
(Cuadro 15).

Un mecanismo considerado importante, pero que no ha sido identifi-
cada su utilizacidn, son las orientaciones que deberia entregar el Mi-
nistro de Agricultura y el Ministro de Planificacién a OPSA. Esto estd
basado en el entendimiento de que los inté@rpretes naturales de los ele-

mentos doctrinarios del sector agropecuario son dichos Ministros.

1.2, Mecanismos de captacidn de la problemdtica econdmico-social

Para percibir la problemdtica econdmico-social OPSA ha vemnido uti-

lizando basicamente las consultas de las instituciones del sector.

También se han usado los diagndsticos, las giras al campo y las
informaciones de la prensa. Otros de menor incidencia son los semina-
rios y los informes de las entidades piiblicas: Banco Central, Ministe

rios, etc. (Cuadro 15).
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CUADRO 15. Mecanismos utilizados por OPSA para captar el marco doctri-
nario y la problemdtica econdmico-social sobre el Sector A-

gropecuario (en nimero de respuestas)

Tipo de mecanismo Frecuencia

A. Mecanismos para captar los aspectos doctrinarios

1. Reuniones con el director 2
2. Acth del CAN 2
3. Programa de Gobierno 1
4. Consultas a instituciones 2
5. Plan Nacional de Desarrollo 1
6. Estrategia del Ministro de Agricultura y Ganaderia 1
7. Estrategias de los Presidentes Ejecutivos 1

B. Mecanismos para captar la PES

1. Diagndsticos 2
2. Consultas a instituciones del Sector 3
3. Giras al campo 2
4, Seminarios 1
5. Declaraciones de la Prensa 2
6. Informes del Banco Central de Costa Rica 1
7. Trabajos de OPSA 1
8. Informes del Ministro de Trabajo 1
9. Informes del Ministro de Hacienda i

Unidades entrevistadas 4
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Existen algunos mecanismos que se consideran importantes y que no
han sido seifialados como es la participacidn de los elementos del amhito
econdmico-social. Esto estd indicando que OPSA viene trabajando bési-
camente con informacion de cardcter secundario sobre el medio agropecua

rio.

Apreciacidn de la utilizacidn de estos mecanismos de captacidn

En términos generales los mecanismos utilizados son los que corrien
temente vienen usando los sistemas de planificacidon de la mayoria de pa-
ises. Sin embargo, se encuentra que la utilizacidn que se hace de ellos
en Costa Rica muestra una gran dispersion. Un ejemplo de ello es que
{nicamente existe un consenso mayoritario, solamente respecto a las con
sultas a las instituciones; el resto de los mecanismos solo en algunos

casos alcanza a un consenso maximo del 50% de los entrevistados.

Lo anterior puede deberse a que no se ha hecho un buen disefio y se-
leccion de los mecanismos, es decir, que no se han definido metodologias
homogéneas, 1o que en la préctica conduzca a los técnicos de OPSA a u-

sar los que mas convengan de acuerdo a sus trabajos.

Finalmente de los mecanismos indicados se encuentra que los que 3e
refieren a la participacidn del @mbito econdmico-social, son dé&biles es
pecialmente con los organismos de caracter regional como son los Centros
Agricolas Regionales, los CANCITOS y las organizaciones de productores

y trabajadores.

Mecanismos de relacidn con el sistema de planificacidn sectorial

Mecanismos utilizados
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Para la realizacidon de su trabajo, OPSA requiere necesariamente te
ner en funcionamiento mecanismos que le permitan tener um contacto flui-
do y permanente con las unidades de planificacidon que componen el siste-
ma sectorial, ya que OPSA requiere cierto apoyo de estas entidades y a

la vez debe entregar y dar apoyo técnico a ellas.

Institucionalmente existe un mecanismo normal, legalmente previs
to que es el Comité Técnico de Planificacidn Sectorial Agropecuario
(COTEPSA) presidido por el Director de OPSA y compuesto por los jefes
o directores de ias unidades de planificacidn de las instituciones inte

grantes del sector agropecuario. (UPI).

Los mecanismos de relacidn de OPSA con las UPI serdn analizados des
de dos puntos de vista. En primer lugar, aquéllos que se establecen me-
diante el apoyo que recibe OPSA del resto de las unidades institucionales.
Estos se han venido expresando badsicamente a través de la informacidn que
entregan las UPI y de algiin tipo de colaboracidon té@cnica que prestan.

En segundo lugar, el apoyo que ha venido entregando OPSA a las UPI el

cual ha sido exclusivamente de colaboracidn técnica.(Cuadrol6).

Apreciacion de los mecanismos de relacion entre la OPSA y las Unidades
de Planificacidn de las Instituciones del Sistema de Planificacion.

Los mecanismos de relacidn de OPSA y las UPI han sido débiles. E1
mecanismo institucional por excelencia que se tiene para ello, COTEPSA
no ha funcionado y prueba de ello, es que ha sesionado solo una vez

durante el periodo de andlisis. Esto puede originarse en:
a) El poco interés demostrado por OPSA para trabajar con las UPI.
b) El poco interés y la debilidad funcional de algunas de las UPI.

¢) Que el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario aun no habia sido

aprobado.
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CUADRO 16. Mecanismos de relacidn de OPSA con las Unidades de Plani-
ficacion de las instituciones integrantes del Sector Agro-

pecuario

Tipo de relaciones Frecuencia

1. Apoyo que reciben:
a) Informacidn
b) Colaboracion Técnica

c) Asesoria y orientacidn en el campo de inversiones

—_ NN

d) Capacitacidén técnica

2. Apoyo que dan:
a) Colaboracion técnica 4

b) Informacion 1

Unidades entrevistadas 5
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En términos sectoriales, la entidad responsable del funcionamien
to de los mecanismos de relacidn dentro del Sistema es OPSA, ya que
de acuerdo al Decreto No. 5147 - AP es a ella a la que le correspon-
de la coordinacidn a nivel del sector. Esto es reconocido por la en-
tidades del Sector Piiblico Agropecuario, ya sean del Sistema Politico-
Administrativo como de los organismos de apoyo técnico, con una comu-
nidad de opiniones acerca de la necesidad de desarrollar a COTEPSA

como mecanismo de relacidnm.

A nivel del Sector Piiblico Agropecuario, asimismo se pueden apre
ciar juicios respecto al papel y funcionamiento de OPSA, en el senti-
do de que pudiera ser mds relevante en la medida que mejorara las re-
laciones que tiene con las instituciones del sector. Para el Sistema
Politico-Administrativo lo m@s relevante a ser corregido son la des -
vinculacion que se tiene con el campo y con los problemas coyunturales
y el escaso liderazgo a nivel de las entidades pilblicas del sistema de
planificacidn. Se hace hincapié principalmente por las UPI, ademas
del escaso liderazgo sectorial en las limitaciones que tiene OPSA para
entregar lineamientos generales sobre politicas y sobre el desarrollo
del sector.(Cuadro 17)

Lo anterior estd repercutiendo en que tanto OPSA como las unida-
des de planificacidon de las instituciones del sistema, tengan escasa

participacidon en la definicion de las politicas a nivel sectorial.

Tipos de Productos y Procedimientos Técnicos utilizados por OPSA

Tipos de productos realizados por OPSA

Durante el periodo la accidn de OPSA mds que abocada a producir

alternativas de politicas y medidas de politica, ha estado orientada a

realizar y finalizar productos de tipo estructural: la revision del plan
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CUADRO 17. Debilidades en el funcionamiento de OPSA encontradas por las
unidades relevadas del Sector Piblico Agropecuario (en niime-

ro de respuestas)

Sistema Poli UPI

Debilidades tico Adminis
trativo

1. Pocas relaciones y escaso apoyo a las UPI 1 2

2. Realiza funciones que corresponden a las UPI - 1

3. Mantiene escasos mecanismos de coordinacidn 1 2

4. No entrega lineamientos sectoriales - 3

5. Existe desvinculacidén con el campo y los

problemas coyunturales 2 1
6. Aparece como lenta y burocrdtica 1 2
7. Escaso liderazgo en el sector 2 3

Entidades relevadas 4 4
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Nacional de Desarrollo Agropecuario 1978-82; 1la elaboracion de aleu-
nos diagndsticos especificos, tales como de la carne, la leche, el al-
godén y las flores; la formulacidn de programas especificos, tales co-

mo de la carne, la leche y los productos no tradicionales de exporta-
cidn.

Sin embargo, a pesar que el Plan Nacional de Desarrollo Agrope-
cuario 1978-82, no fue considerado hasta el mes de Enero de 1979, OPSA
inicid la formulacidn de algunos mecanismos de instrumentacidn de poli-

ticas especificas entre las que se destacan las siguientes:

a) Programas especificos. En estos la accidn se centrd en la carne y la
la leche, la comercializacidn a nivel de los pequefios productores y as-
pectos de cardcter institucional, tanto a nivel de la organizacidn admi-
nistrativa como del sistema de planificacidn en su conjunto (Cuadro 18

y Anexo G).

b) Proyectos especificos. Se hizo hincapi@ en proyectos tales como:
de investigacidn y transferencia de tecnologias, de regionalizacidn de
cultivos; recursos naturales renovables, desarrollo de la actividad del
cacao, fomento del cultivo del coco, y, finalmente el fomento de los

cultivos no tradicionales de exportacidn (Cuadro 18 y Anexo G).

c) Instrumentacidn de politicas. Se ha reducido a granos basicos y mis
especificamente al arroz; abastecimiento de semillas de estos mismos pro
ductos; comercializacidn de frutas y hortalizas, cerdo y finalmente,

crédito para el sector. (Cuadro 18 y Anexo G).

Origen y destino de los productos realizados por OPSA

De los trabajos realizados por OPSA en las dreas estratégicas, la
mayoria han tenido un origen interno, ya que su iniciativa provino de
sus propias unidades de trabajo o por instrucciones especificas del Di-

rector de la Oficina. Los trabajos efectuados de origen externo, han
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Productos con que OPSA ha venido participando en las &reas estratégicas de-

Areas Estratégicas

ticos
Especi-
ficos

Diagnds Planes Progra Proyec Instru Organi

menta- zacidn
cion de Insti-
politi- tucio-
cas nal

Total

A.

C.

D.
E.

Produccidn
1. Estructura
1.1. Consumo interno
a)Granos basicos
b)Carne
c)Leche
1.2. Exportacién
a)Café
b)Banano
c)Az{icar
d)No tradicionales
2. Regionalizacién
3. Productividad
4. Agroindustria
Servicios de apoyo

1. Comercializacion

2. Transferencia de tecno-
logfa

3. Financiamiento
3.1. Crédito interno
3.2. Crédito externo

Recursos Naturales renova-
bles

Tenencia de la tierra

Organizacion del Sector
Piblico Agropecuario

1. Organizacidn Administra
tiva

2. Organizacidn del Siste-
ma de Planificacidn

3. Informdtica

MM M M M M M M MM M

bd et et Q) bt pmd e e BB N e e
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sido menos.

Los productos originados a nivel del CAN han sido asimismo muy

escasos, s80lo dos de un total de veintinueve (Cuadro 19).

El destino que han tenido los productos de OPSA ha sido mfs va-
riado, concentréindose en tres: las instituciones del Sector Piblico
Agropecuario particularmente el MAG y el CNP; el CAN, e, internamente,
el Director de la Oficina (Cuadro 19).

Forma de participacidn de OPSA en las actividades del proceso de plani-

ficacion

Las actividades que ha venido realizando OPSA han estado concentra
das basicamente en la etapa de formulacion del proceso de planificacidn.
No ha sido de magnitud su participacion en la instrumentacidn de la eje-
cucidn, ni en el control de las politicas. En efecto, mis del 60% del
esfuerzo ha estado orientado a la formulacidon de los productos detalla-
dos anteriormente. Se han realizado algunas actividades esporddicas en
cuanto al seguimiento de la ejecucidn. Pero donde las acciones o el

esfuerzo ha sido muy limitado es lo referente al control de la ejecucidn

de las politicas (Cuadro 20).

Lo anterior en gran parte puede deberse al retraso con que fue
considerado el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario 1978-82, a que
OPSA carece de insuficientes recursos humanos como para llevar a cabo
todas las actividades, y, al reducido contacto que OPSA mantiene con
las UPI.

Procedimientos técnicos utilizados por OPSA para la realizacion de pro-

ductos
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CUADRO 19. Origen y destino de los productos realizados por OPSA (en

nimero de productos)

Entidad Origen Destino

A. Interna a la OPSA

1. Director 10 8
2. Unidades internas 11 -

B. Externa a la OPSA

1. CAN 2 9
2. Sistema Politico Administrativo 4 10
3. OFIPLAN 1 -
4, Casa Presidencial 1 2

Total 29 29
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CUADRO 20. Formas de participacidn de OPSA en las actividades del

proceso de planificacidén (en nimero de productos)

Actividades del proceso de planificacidn Frecuencia
Formulacidn 29
Instrumentacion de la ejecucidn 11
Control 4

Total productos 29
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Para la elaboracidn de sus productos los procedimientos té&cnicos que
han sido utilizados por el personal técnico, han estado relaciona-
dos en su gran mayoria con el balance de recursos y productos, andlisis

beneficio-costo y andlisis econométrico y estadistico. (Cuadro 21).

Limitaciones enfrentadas por OPSA en la realizacion de sus productos

Para la elaboracion de sus productos OPSA ha debido enfremtar al-
gunas limitantes que han incidido en su capacidad de accidon. Dentro de
éstas estdn: relativa escasez de tiempo, las deficiencias de la infor-
macidn estadistica y las limitaciones de los recursos humanos que dispo-
ne la entidad. Con una incidencia menor aparecen limitaciones origina-
das en los problemas de coordinacidn que existen tanto a nivel de las u-
nidades internas de OPSA, como con las entidades del Sector. La inci-
dencia de limitantes tales como la existencia de trabajos previos, in«
existencia de metodologias de anadlisis y baja capacidad té&cnica, es baja.
(Cuadro 22).

Estas restricciones se dan a nivel de todo el proceso de planifi-
cacion, es decir,no es solo durante la etapa de formulacidon. Asi por
ejemplo, si se toma una politica especifica, la de granos basicos, se
tiene que la restriccidn respecto a informacidn se da en las tres etapas
y solo en la actividad de control aparece la limitante de personal y pro-

blemas de financiamiento (Cuadro 23).

Apreciacidn de los.productos realizados y de los procedimientos técnicos.
utilizados por OPSA

Del andlisis queda de manifiesto que la OPSA, en el periodo anali
zado, ha centrado su accidn bdsicamente en la elaboracidn de diagndsti-

cos especificos del plan de mediano plazo y algunos programas de carac-
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CUADRO 21. Principales procedimientos t&cnicos utilizados por el per-

sonal técnico de OPSA (en niimero de respuestas por proce-

dimiento considerado)

Procedimientos

Frecuencia

1. Andlisis econométrico y estadistico
2. Balances de recursos y productos

3. Anélisis Beneficio-Costo

4, Modelo de programacidon matematica

5. Otros

20
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CUADRO 22. Limitaciones que ha tenido OPSA para la realizacidn de sus

productos (en niimero de respuestas por limitacion conside-

rada)
Limitacidn Frecuencia
1. Tiempo 12
2. Informacidn estadistica 10
3. Inexistencia de trabajos previos 3
4, Inexistencia de metodologias para andlisis 1
5. Recursos humanos 9
6. Capacidad t&€cnica 1
7. Coordinacidn con otras unidades de OPSA 6
8. Coordinacidn con otras instituciones 6

Total 48
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CUADRO 23. Restricciones encontradas por la OPSA en el cumplimiento de sus activi-

dades en relacidm a la politica de granos basicos

Actividades del proceso _ Reatricciﬁn_ ] .

de planificacidn Personal Tiempo Informa Coordina Financie Otros
cidn ¢idn ros

1. Formulacidn x

2. Instrumentacidn de la eje
cucidn x

3. Control x x x
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ter sectorial. Sin embargo, las acciones de corto plazo en la forma
de proyecto e instrumentacidn de politicas y medidas de politica han

sido mucho mds reducidas.

Los productos realizados se han concentrado en la etapa de formu
lacidon y algo en instrumentacidn de la ejecucidn. En lo relativo a la
etapé de control la accidn de OPSA ha sido casi nula. Esto constituye
una importante limitacion en cuanto le puede estar restando coherencia
a sus productos y por ende, a la captacidn de la problemdtica econOmi-
co-social y del marco doctrinario. De hecho se ha comprobado que 1los
mecanismos que se utilizan para captar a estas lltimas son débiles. Es

} to puede incidir en un menor apoyo politico y en que la participacidon

en el apoyo e instrumentacidon a las decisiones sea menor.

Se aprecia asimismo que en té@rminos generales, los estudios no se
| basan en una metodologia homogénea. A esto se le debe agregar que, da-
do que el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario solo fue aprobado en
enero de 1979. en el periodo analizado, OPSA carecid de una estrategia
sectorial sobre la cual estuvieran basadas sus objetivos, su propia es

trategia y las metas del sector.

A lo anterior contribuyeron factores externos a OPSA tales como
la no aprobacidn del Plan, la descoordinacidn generalizada; la falta
de informacidon y factores internos tales como la falta de recursos hu-

manos, la escasez de tiempo y la falta de coordinacidn interna.
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Capitulo Cuarto
CONCLUSIONES

Para sintetizar las conclusiones sobre el andlisis de las politi
cas agropecuarias en Costa Rica, se han separado los temas segin sean
estos atinentes al Sistema Politico-Administrativo, al Sistema de Pla
nificacidn Agropecuario y a aspectos generales sobre el proceso de a-

nilisis de politicas.

Sistema Politico-Administrativo Agropecuario

En forma restringida el sistema polftico-administrativo se defi-
ne por el conjunto de 6rganos que deciden y ejecutan las politicas y
medidas de polfticas nacionales,que en este caso pertenecen al Sector
Pdblico Agropecuario. Sobre las caracteristicas del funcionamiento
del mismo en el proceso de andlisis de politicas agropecuarias en Cos

ta Rica se han encontrado los siguientes aspectos:

a) No hay un centro nico de decisidn sobre las politicas para el

sector, sino que se han identificado diez centros principales.

b) El marco doctrinario con que el Sistema Polftico-Administrativo

ha venido trabajando es heterogéneo. En la préactica cada centro de
decisidén tiene su propio marco doctrinario. Igual conclusidén se des-
prende para el caso de la percepcion de la problemitica econdémico-so--

cial, ya que se ha comprobado que hay varias visiones sobre la misma.

c) Las dreas estratégicas sobre las cuales debe centrar su accidn el
Sector Piblico Agropecuario, no han sido explicitadas y divulgadas.
Se pudo detectar a nivel de los drganos del sector que no existe con-

senso respecto a ellas.

d) Si bien es cierto que se han venido definiendo politicas y medidas
de polftica sobre la mayoria de los lineamientos del marco doctrina-
rio, no existe gran congruencia entre la prioi’ 3ignada a cada uno
de esos lineamientos y la orientacidén y cantidad de medidas adoptadas

sobre ellas.
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e) Tampoco hay gran coherencia entre la importancia relativa que se
le asigna a los aspectos de la problemdtica econdémico-social y la o-

rientacidon y cantidad de medidas de politica adoptadas.

f) El1 CAN como centro de decisidn y coordinacidn sectorial no posee
gran prestigio a nivel del Sistema Politico-Administrativo Agropecua-
rio. Por el contrario, las limitaciones encontradas fueron muchas y
pueden atribuirse a su falta de liderazgo, como drgano basico en la to

ma de decisiones del sector.

g) Las decisiones adoptadas en el CAN carecen de fuerza suficiente.

como para hacerlas validas para los diversos drganos del sector.

h) La despersidn de intereses que se muestra entre los drganos del
sector se mantiene en el CAN, sin que se haga evidente una estrategia

general para la conciliacidn de intereses y prioridades politicas.

i) La constitucidon del CAN permite un alto grado de flexibilidad en
su operacidn, tanto para estructurarlo en un momento dado en cuanto a
participacidén de sus miembros,como para definir la frecuencia de sus

reuniones.

j) Mediante decreto, se ha establecido un ente rector, semiformal pa
ra la definicidn de polfticas.y medidas de politica- del sector, que

recae en el Ministro de Agricultura como Presidente del CAN.

k) Este liderazgo es poco reconocido como tal por los diversos orga-
nos del sector. Ello puede ser atribuible a mecanismos muy tenues de
comunicacidon; a la ausencia del ejercicio operativo de ese liderazgo

y direccidn del sector, en funcidn de objetivos y metas concretas que
integren la dispersidén de criterios doctrinarios, y a la necesidad de
un apoyo politico ampliamente manifiesto por la Presidencia de la Re-

piblica.

1) La direccidn semiformal del sector no ha reconocido plenamente su

superioridad jerdrquica con la direccidn de OPSA, asi como tampoco ha
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reconocido a OPSA como elemento clave de apoyo t&cnico para sus fun -

ciones de direccidn efectiva.

Sistema de Planificacion Agropecuario

El Sistema de Planificacidn Agropecuario estd constituido por to-
das las unidades de apoyo t&cnico con que cuenta el Sistema Politico-
Administrativo para la toma de decisiones. Sobre aquél se ha llegado

a las siguientes conclusiones:

a) Los elementos de apoyo técnico del Sistema de Planificacidn no han
estado cumpliendo a cabalidad con su cometido, ya que no han dado el
asesoramiento esperado a los centros de decision. Esto significa que
una parte importante de las politicas y medidas de politicas se han
elaborado y decidido al margen de ellos; es decir, otros elementos al
margen de SIPSA, han sido los encargados del asesoramiento a la toma

de decisiones de politicas adoptadas.

b) Aun cuando no es totalmente generalizable, no hay una clara concep
cidn de que las funciones de planificacidn son de apoyo té&cnico a la to
ma de decisiones de politicas y medidas de politicas del Sistema Politi
co Administrativo y que por tanto, son supeditadas a &ste y deben ser
viables a su posicidn doctrinaria vigente. Esta carencia resulta en un

mayor grado de prescindencia del apoyo por el politico.

¢) La mayoria de las decisiones politicas tomadas han estado orienta-
das a problemas coyunturales de corto plazo y se han centrado bﬁsicamgg
te en aspectos de la produccidn para el consumo interno y para la expor
tacion. Las presentaciones y los asuntos tratados en el CAN han versa-
do principalmente sobre aspectos estructurales, importantes de por si,

pero presentados inoportunamente.
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d) Los mecanismos que se utilizan para la captacidén del marco doctrina
rio y la problemdtica econdmico-social son parciales, lo que estarfa im
pidiendo un mejor nexo con los agentes politicos y con los del ambito

econdmico-social,

e) La vinculacidn entre las unidades de apoyo técnico y el Sistema Po-
1itico Administrativo son muy débiles, y por tanto la captacion del mar
co doctrinario y prioridades de éste, por parte de las unidades de apo-
yo, es débil.

f) Se encontrd una falta de integracidon e identificacidn entre los
miembros de COTEPSA y una falta de reconocimiento practico del lideraz-
go de OPSA dentro de ese subsistema. Esto puede ser atribuible a fal-
ta de reuniones y apoyo mutuo, y a la falta de reconocimiento sobre las
iniciativas tomadas por los miembros, asi como a una falta general de -
comunicacidn

g) El producto brindado por las unidades coordinadoras del Sistema de
Planificacidn han carecido de especificidad, siendo para la mayoria de
los programas y proyectos a nivel de formulacidn, sin que se cumplan a
cabalidad las etapas de instrumentacidn de la ejecucidén y asignacidn

de funciones entre instituciones.

h) No se ha estructurado una unidad de control y seguimiento de los
programas y proyectos, que permita completar las diversas fases de pla-
nificacion, mantener informado al resto del sector y sugerir las modi
ficaciones necesarias para garantizar el logro de los objetivos de las
politicas.

Aspectos generales del proceso de andlisis de politicas.

a) Los aspectos estructurales del Sistema de Planificacidn Sectorial
Agropecuario pretendido en el Decreto Ejecutivo permiten un amplio mar-
gen de flexibilidad para atender las necesidades operativas y por tan-



to no puede considerarse como factor primordial de la desarticulacidn

existente.

b) Hay por tanto otras causas, que se hacen mis relevantes en el me-
dio costarricense, asociadas a la comprensidn del sistema politico-ad-
ministrativo sobre el marco econdmico y social nacional y sobre el me-
dio institucional del cual forman parte y del cual se dispone para la
toma de decisiones; asi como del papel que debe desempeifiar la planifi-

cacidon y el apoyo técnico en los procesos de analisis de politicas.

¢) No obstante que se han conformado estructuralmente los mecanismos
que pueden dar origen al funcionamiento del sistema, €ste no se ha ar-
ticulado en su totalidad, y carece de los elementos bdsicos antes men-

cionados necesarios para lograrlo.
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ANEXO A: oObjetivos y funciones del Ministerio de Agricultura y Ganade
ria (MAG) M

Objetivos Fundamentales

a) Desarrollar la politica agropecuaria del Estado, de conformidad con
las particulares condiciones de las distintas regiones definidas en el

espacio costarricense con las caracteristicas de sus recursos.

b) Orientar la politica agropecuaria, para garantizar un adecuado apro
vechamiento de la tierra y dema@s recursos naturales renovables, el au-
mento del producto interno y la equitativa distribucidn del ingreso a-
gricola y una racional utilizacidn del potencial humano del sector ru-
ral.

¢) Aplicar la politica gubernamental de desarrollo agropecuario a tra-
vés de las instituciones que integran el Sector y con el apoyo de aque-
llas otrascon capacidad de proporcionar la infraestructura agricola.

d) Crear las condiciones necesarias que requiere el proceso de desa-
rrollo agropecuario, capitalizando el sector y promoviendo el mejora-
miento tecnoldgico de las actividades productivas y comerciales de la
agricultura a fin de mejorar los ingresos de los agricultores y la ca-

lidad de vida de la existencia rural.
Funciones
a) Colaborar en los esfuerzos por alcanzar una mejor estructuracidn

del agro a fin de asegurar un justo régimen en la tenencia y distribu-
cidn de la tierra.

(1) Ley de Presupuesto 1979



b) Mejorar la produccidn, productividad y la racionalizacién de la co-

mercializacidn interna de los productos agropecuarios.

c) Sugerir una politica de precios justos para los productores del Sec
tor, procurando que sean compatibles con la capacidad de los propios

consumidores y de acuerdo con los planes de desarrollo del sector y pro
pugnar por mejores precios para los productos en el mercado intermacio-

nal.

d) Promover el abastecimiento de alimentos para la poblacidn de la na-

cion.

e) Alentar la produccidon de materias primas necesarias para el funda-

mento de la agroindustria.

f) Contribuir al aumento y diversificacidn de las exportaciones y a

la sustitucidn de importaciones.

g) Mantener un esfuerzo permanente para la conservacidn y racional

uso de recursos naturales renovables.

h) Fomentar la industrializacién de los productos agropecuarios.

i) Brindar proteccidn a los recursos e inversiones agropecuarias, y;

j) Impulsar la investigacidn, la asistencia té&cnica y estudios de las

actividades del Sector.
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ANEXO B: MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA
CONSEJO AGROPECUARIO NACIONAL

CONSTITUCION DEL SISTEMA DE PLANIFICACION

SECTORIAL AGROFECUARIA  (SIPSA

Serie: Legal N° 9
San José&, Costa Rica
Agosto de 1977
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ANEXO D: Areas estratégicas del Sector P@blico Agropecuario

A. Produccidn
1. Estructura
1.1. Consumo interno

a. Granos basicos

b. Carne

c. Leche
1.2. Exportacidn

a. Café

b. Banano

c. Azlcar

d. No tradicionales
2, Regionalizacidn
3. Productividad

4. Agroindustria

B. Servicios de apoyo
1. Comercializacidn

2. Transferencia de tecnologia

3. Financiamiento
3.1, Cré&dito interno
3.2. Cré&dito externo

C. Recursos naturales renovables

D. Tenencia de la tierra

E. Organizacidn del Sector PGblico Agropecuario
1. Organizacidn Administrativa
2. Organizacidn del Sistema de Planificacidn
3. Informitica




10.

ANEXO E: Acuerdos tomados por el CAN instalado el 1° junio 1978

Confeccidn decreto por Departamento Legal MAG; nombramiento Miembros

del CAN.

Nombramiento Director de OPSA: Ing. Oscar Urbina Salazar.

Nombramiento Director Plan Algodonero: 1Ing. Evaristo Morales M.

Aprobacidon Decreto Comisidn del Cacao y nombramiento de Miembros de la

Comisiodn.

Aprobacidn Decreto Comisidon del COCO y nombramiento de Miembros de la

Comisidn.

Nuevo andlisis de OFIPLAN de propuesta de OPSA sobre organizacidon Ofi-

cinas de Planificacidn de las Instituciones.

Enviar a estudio Departamento Legal del MAG asunto sobre ubicacidn de

la Comisidn Nacional de Mercadeo.

Concluir programa control brucelosis del CNP y funciones de CIGABO; so-
licitar a OPSA preparacidn Programa Integral de Desarrollo Ganadero e

integrar grupo de trabajo para ese objetivo.

Aprobar propuesta OPSA para integrar grupo de trabajo interinstitucio-
nal para implementar estudios sobre la situacidén de la actividad leche-

ra de Costa Rica.

Apoyar reunidn sobre Desarrollo Rural Integrado organizada por MAG,
OFIPLAN y OPSA.



11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Que funciones de la Comisidn Nacional de Mercadeo se mantengan en el
CAN.

Con base en propuesta de OPSA y observaciones de OFIPLAN ambos organis
mos elaboren un documento final de la propuesta sobre organizacidn de

Oficinas de Planificacidn Institucionales.

Aceptar renuncia a Director de Programa Algodonero y nombramiento nue
vo Director: Ing. Alexis Matarrita y coordinador del mismo al Ing. Jo
sé Joaquin Acuia.

Aprobar Programa Fomento Cultivo del Frijol; responsabilizar del mismo

al CNP; nombrar coordinador al Dr. Eduardo Jiménez.

Aprobar proyecto de presupuesto de OPSA para estudios de zonificacidn
de los principales cultivos actuales (arroz, algodén, etc.) en el Pa-

cifico Seco.

Estudio conjunto entre OPSA, CNP y Banco Central para desincentivar
la produccidn de arroz y solicitar a la Comision de Coordinacidn Banca
ria que posponga anuncio de medidas crediticias, en tanto OPSA estudia

alternativas para los productores de arroz perjudicados con las mismas.

Efectuar una nueva reunidn del CAN el 10 de octubre proximo, para co-

nocer asuntos que requieren urgente atencidn.

Continuar estudio del trabajo de OPSA: "Propuesta del Plan de Accidn

para la racionalizacidn del cultivo del arroz".

Instancia al Consejo Econdmico para solicitarle que en las actividades
que ese organismo efectuard para definir politicas del sector agrope-
cuario tomo en cuenta al CAN, como rector que es, por Ley, de esas po

1iticas.



20.

21,

22.

23.

Aceptar renuncia Director Programa Aigodonero y recargar esas funcio-

nes en el coordinador del mismo Ing. José& Joaquin Acuiia.

Instancia a los Miembros del CAN para que haya una mayor y puntual a-

sistencia a las sesiones.

Que Miembros del CAN hagan observaciones al cuestionario de SIECA so-
bre el Protocolo de Limdon y lo devuelvan a la Secretaria Ejecutiva el

20 de octubre.

Solicitar al Banco Central la realizacidon de una reunidn conjunta del
CAN con la Junta Directiva de esa institucidn, para tratar sobre las
medidas crediticias adoptadas por el Banco Central y sus implicaciones

en el sector agropecuario.



ANEXO F: Listado de presentaciones de OPSA al CAN

3.

Para el nombramiento de la Comision del Cacao la OPSA presentd al CAN:

a. Un resumen del Programa de Fomento de la Actividad Cacaotera.
b. Proyecto de Decreto Ejecutivo para la creacidén de la €Comisién Ejecu-
tiva de la Actividad Cacaotera

c. Una propuesta sobre los candidatos para integrar esta Comisidn
Para el nombramiento de la Comisidn del Coco la OPSA presentd:

a. El Proyecto de Decreto Ejecutivo que crea la Comisidn de Coco

b. Una nomina de candidatos

Propuesta para la organizacidn de las Oficinas de Planificacion de las

instituciones del Sector en forna analoga a la OPSA

Se presentd un documento informativo '"Comisidn Nacional de Mercadeo Agro-

pecuario"

Se presentd un estudio de OPSA "Té€rminos de referencia para la realizacidn
de un estudio conducente a la elaboracidn del Programa de Desarrollo Gana-

dero"

Se presentd a conocimiento del CAN el documento "Estudio sobre la situacidn

lechera en Costa Rica'".

La OPSA present6 un documento informativo, sobre la reunidén internacional
de desarrollo rural integrado que se celebraria los dias del 29 de agosto
al 12 de setiembre

Se presentd al CAN el documento "Sugerenciasy datos basicos para la elabo

racidn del Programa de Fomento de la Produccién del Frijol Comfin.
Problemas de la produccidn arrocera

a. Zonificacidn de cultivos actuales en el Pacifico Seco
Se presentaron dos proyectos de zonificacidon de cultivos; una para
ampliar la zonificacién en el &rea de algodon y otro para zonificar

cultivos actuales en el Pacifico Seco.



10.

11.

12.

Se presentd un documento sobre las "Principales actividades desarrolladas

por la OPSA" para la informacion de los Miembros del CAN

Se presentd el documento "Propuesta del Plan de Accidn para la racionali-

zacidn del cultivo del arroz".
Se presentd a los miembros del CAN el documento "El Financiamiento exter-

no del Sector Agropecuario'.



I.

II.

ANEX® G: Principales actividades desarrolladas por la Oficina de
¢))
)

Planificacidn Sectorial Agropecuaria (OPSA

Formulacion de Planes

1. Reestructuracidon del Plan Nacional de Desarrollo

2., Plan de Asistencia Técnica y Adiestramiento para la OPSA

Elaboracidén de Diagndsticos

1. Evaluacidén del Comportamiento del Sector Agropecuario durante 1977.
2. Estudio sobre los problemas de la Actividad Lechera

3. Diagndstico de Pesca

4, Diagndstico de la Actividad Ganadera

5. Evaluacidn de los Principales Cultivos en 1978 (enero-octubre)

6. Comportamiento del Sector Forestal durante el periodo 1950-1977

7. Diagndstico Institucional del Sector Agropecuario

8. Estudio sobre el financiamiento externo para el sector agropecuario

de Costa Rica
9. Anilisis de la Demanda de Alimentos en Costa Rica
10. Diagndstico de la Comercializacidn de la Carne

11. Observaciones sobre la nueva politica Crediticia del Banco Central

de Costa Rica
12. Elaboracidon de documento sobre desarrollo rural en Costa Rica
13. Andlisis de la Produccidén Algodonera 1976-79.
14. Andlisis de la actividad de Flores y Plantas Ornamentales en Costa Rica

15. Andlisis del Mercado de Frutas y Hortalizas

(1) Elaborado en base al documento: "Principales actividades desarro-
lladas por la OPSA" - DOC-OPSA 20, Setiembre 1978



III. Formulacidn de Programas

1. Programa de Desarrollo Institucional

2. Programa Algodonero

3. Programa de Desarrollo de la Ganaderia de la Carne y Leche
4. Programa de Desarrollo de la Regidn Atlantica

5. Colaboracidn con el Programa Nacional de Reforma Administrativa

con relacidon a las Instituciones del Sector Agropecuario
6. Programa de Comercializacidn para pequeiios productores

7. Programas de cooperacidn cientifica y tecnoldgica Costarricense-

Mexicana
8. Programacidn Lineal (SIECA-OPSA)

IV. Formulacidén de Proyectos

1. Proyecto de Investigacidn y Transferencia de Tecnologia
2. Proyecto para el Fomento del Cultivo de Coco

3. Proyecto para el Fomento de cultivos no tradicionales de expor-
tacidn

4, Proyecto para el fomento del cultivo de cacao
5. Proyecto de Extensidon Agricola
6. Proyecto de Recursos Naturales (zonificacidn agricola)

V. Propuestas de Organizacidén Institucional

1. Organizacion de las unidades de Planificacidn de las Instituciones

2. Establecimiento de un sistema de control y supervisidn de la coope-

racidn técnica internacional
3. Organizacidn del Sistema Institucional de Comercializacidn
4, Disefio de un Sistema de Informacidn de Mercados
5. Organizacidn de las unidades de mercadeo del MAG

6. Elaboracidn del Marco Muestral



VI.

7.

Organizacidn del Banco de Datos

Alternativas de politicas

1.

2.

Comercializacidn

Necesidades de semillas en funcién al autoabastecimiento de Granos

Basicos
Mercadeo del Ganado Porcino (ITCO-OPSA)
Politica de Crédito

Racionalizacidon del Cultivo del Arroz












