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PRESENTACION

Existen importantes interrogantes sobre cudles deberian ser las
funciones criticas de los ministerios de agricultura, como contrapartidas
de las organizaciones del sector privado agropecuario, en el nuevo
entorno de globalizacion, estrategias de apertura comercial, mercados
mds competitivos y menos regulados, asi como con crecientes
preocupaciones por las dimensiones sociales, ambientales y de
gobernabilidad politica en las zonas rurales de América Latina y el
Caribe.

Esas interrogantes obedecen a algunos rasgos fundamentales de la
evolucién reciente de la agricultura y la vida rural, entre los cuales se
pueden citar:

e La agricultura sigue siendo ignorada por quienes toman las
decisiones mds trascendentales en América Latina y el Caribe.

e A la mayor parte de los agricultores, agroindustriales y proveedores
de insumos, equipos y servicios relacionados se les hace cada vez
mas dificil obtener rentabilidades adecuadas de sus operaciones. Los
costos de transaccion en la provisién de servicios para la agricultura
son elevados.

e La cantidad de poblacién pobre sigue creciendo y en las zonas
rurales la pobreza es mayor.

e Se favorece, por razones politicas y econdmicas, la importacién
masiva de alimentos subsidiados en otros paises.

e A aquellos productores con mayor capacidad y orientados hacia
mercados en expansion les ha ido mejor.

e Fl sector agroindustrial enfrenta desafios para poder competir en los
mercados internacional y domésticos y las grandes cadenas de
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supermercados han emergido como importantes actores oligopdlicos
y relevantes centros de venta al por menor.

e La apertura comercial, con tratados de libre comercio o sin ellos,
impone crecientes desafios para todos los actores de la agricultura y
la vida rural.

e La institucionalidad para la agricultura y el desarrollo rural no se ha
modernizado en consonancia con el ritmo de las reformas
econdmicas y con la velocidad de los cambios en el entorno. Sus
organizaciones, en la mayoria de los casos, fueron heredadas del
modelo anterior.

Esos rasgos fundamentales mencionados, le plantean cambios
fundamentales en las reglas del juego a los ministerios de agricultura, a
los gremios agropecuarios y otros actores relacionados, que se ven
obligados a repensar sus funciones y la forma en cémo ejecutan esas
funciones.

Es por esa razén que el IICA emprendi6 la tarea de analizar la
situacién y las perspectivas de los ministerios de agricultura y los
gremios del sector, para ofrecer sugerencias, especialmente dirigidas a
abrir el debate sobre el papel que deberian desempefiar dichos actores
institucionales en la promocién del desarrollo de la agricultura y el
medio rural y la seguridad alimentarfa, de cara al siglo XXI.

Los andlisis se abordaron, como respuesta a una solicitud expresa del
Consejo Regional de Cooperacién Agricola (CORECA)', la situacién en
los paises de Centroamérica y Reptblica Dominicana, teniendo como
importante insumo la informacién derivada de la experiencia de México
en cuanto a las politicas adoptadas para enfrentar los desafios del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Dicha informacién
se complementd con la derivada de andlisis realizados por el IICA sobre
la evolucion de las reformas institucionales en las Américas, con el fin de
arribar a conclusiones y recomendaciones generales.

Sin embargo, América Latina y el Caribe es un mosaico de paises
heterogéneos en cuanto a su tamafio, la importancia de su agricultura y
su medio rural y los patrones de su desarrollo histérico y cultural. Por lo

1 Comprende a los paises centroamericanos, México y Reptblica Dominicana.
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tanto, las recomendaciones que se aqui se incluyen no son
necesariamente generalizables a todos los paises y deben tomarse, por lo
tanto, con la reserva que ameritan las particularidades de cada pais.

Es importante reconocer que esta publicacién, a nivel regional, debe
valorarse como un esfuerzo de sintesis, por lo que es deseable que se
complemente con el debate en el contexto de las particularidades de cada
pais y con el conocimiento que tienen otras agencias internacionales y las
representaciones del IICA en los paises. Debe complementarse, ademas,
con las experiencias de las multiples iniciativas a través de las cuales ya
el IICA y otras agencias internacionales vienen apoyando a los paises de
la region.

Asimismo, esta publicacién también pretende constituir un insumo
para los organismos regionales de la integracién agropecuaria, para que
consideren medidas que puedan dar origen a proyectos regionales sobre
el papel de los ministerios de agricultura para lograr el desarrollo de la
agricultura y el medio rural y la seguridad alimentarfa.

Finalmente, al poner el IICA este esfuerzo a disposicion de los
paises, pretende se convierta en un insumo que les brinde mejores
criterios en sus esfuerzos de modernizacién de la institucionalidad para la
agricultura y el medio rural. Pero también para el Instituto, constituird
una referencia que le permitird valorar la forma de replantear su apoyo a
los paises para el desarrollo de capacidades en los ministerios y los
gremios de agricultura.

Chelston W. D. Brathwaite,
Director General
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INTRODUCCION

Antecedentes

Los andlisis y ensayos que se resumen en la presente publicacién han
permitido generar una cantidad muy valiosa de informacién. En este
resumen se aportan algunos de los aspectos mas importantes, tratando de
dar una vision de interés general para los ministerios y los gremios de la
agricultura en América Latina y el Caribe (ALC), para los Consejos
Regionales de Ministros y para el propio IICA.

La publicacién estd organizada en capitulos agrupados en dos
secciones: la primera de ellas incluye referencias al contexto en el que se
desarrollan las reformas, las principales tendencias y desafios que
enfrenta la agricultura y sus principales actores, los cambios que se han
operado en las politicas y la forma de hacer politicas y la importancia de
los servicios para lograr una agricultura competitiva y un mayor
desarrollo de las zonas rurales. La segunda parte contiene un resumen
del estudio realizado para los paises del CORECA, donde se analiza la
situaciéon y perspectivas de los Ministerios y de los gremios
agropecuarios, con sus respectivas recomendaciones para encarar los
desafios a que se enfrentan en el nuevo entorno y de cara al siglo XXI.

Las conclusiones y recomendaciones que se formulan deben
tomarse con la reserva que ameritan las particularidades de cada pais.
Es decir, la diversidad y la heterogeneidad de los paises de ALC, en
cuanto a las caracteristicas e importancia de sus agriculturas, de sus
realidades rurales y de sus antecedentes histéricos e institucionales,
pueden incidir en que las recomendaciones que se ofrecen en relacién
con paises que presentan ciertos rasgos homogéneos (por ejemplo, los
centroamericanos) no necesariamente aplican en forma absoluta a los
paises insulares del Caribe y a los de mayor dimensién de Norte y



18 Politicas e instituciones para la agricultura de cara al siglo XXI

Suramérica. Sin embargo, los resultados obtenidos evidencian la
importancia de abordar el andlisis en cada pafs, en particular.

El contexto de las reformas

En los tltimos afios se han venido produciendo cambios importantes
en el contexto politico, econdmico e institucional de los paises
latinoamericanos que han afectado a la agricultura de diversas maneras,
particularmente en la articulacién entre los actores piblicos y privados.
Estas transformaciones exigen nuevas visiones, nuevas formas de hacer
las cosas y nuevos vinculos entre las autoridades gubernamentales y los
dirigentes gremiales.

El objetivo de la reduccién de la intervencion estatal en los mercados
y la biisqueda de lograr equilibrios fiscales, ha determinado que el sector
publico agropecuario haya reducido su tamafio (privatizado activos y
funciones, se han ajustado sus presupuestos, reducido personal y
focalizado la accién en la provisién de servicios publicos en los grupos
de menor capacidad). Esta reduccién se sustenta muchas veces en el
argumento de la importancia decreciente de la agricultura. Lo anterior,
por una parte, plantea un desafio para las organizaciones privadas del
sector, de reconvertirse para desarrollar capacidades de ejecucién de
funciones publicas (por ejemplo provision de informacion,
acompaflamiento en procesos de negociacién, normas de calidad, etc.),
mejorar su oferta de servicios a sus agremiados e impulsar una mayor
participacién privada en el desarrollo del mercado de servicios para la
agricultura ampliada. El reto se intensifica debido a la necesidad de
responder al entorno de apertura y para aprovechar nuevos mercados.

Por otra parte, hay que reconocer que los agricultores,
agroindustriales y proveedores de insumos, equipos Yy servicios
relacionados, asi como los trabajadores agropecuarios, siguen
constituyendo un segmento muy relevante en la estructura econémica y
social de los paises. La frecuente mencién de que la agricultura® ha
disminuido en importancia no debe ser aceptada, aunque desde el punto

2 Ver los varios trabajos que revelan la importancia de la agricultura, la agroindustria y
los servicios afines, entre ellos los del IICA, la CEPAL y el BID. Recientemente el
IICA completé un trabajo en 11 paises de América Latina y el Caribe: Mds que
Alimentos en la Mesa: La Real Contribucion de la Agricultura (IICA, 2004).
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de vista contable la contribucién del componente primario sea una
proporcién decreciente del PIB. Algunas de las razones de esta aparente
menor importancia relativa son la caida sistemdtica de los precios de los
productos agricolas y la industrializacion de la agricultura, que
invisibiliza el valor de esta, reportando sus aportes en las cuentas del
sector de la industria, en la rama de alimentos. Los vinculos
intersectoriales, los efectos multiplicadores y la generaciéon de empleo y
divisas evidencian la importancia del sector de la agricultura.

La multifuncionalidad de la agricultura es ahora mucho m4s notoria
y lo seréd atin méds a medida que aumentan la urbanizacién, la demanda
por alimentos y divisas y la necesidad de generar empleo para mucha
gente que no tiene otras alternativas. En unos pocos afios, la poblacién de
América Latina se habrd multiplicado por casi 1,5 veces, llegando
aproximadamente a 700 millones en el afio 2025. Si para entonces no se
superan los indices de productividad, la regién tendria que aumentar
significativamente el valor actual de las importaciones de alimentos e
insumos para las agroindustrias. En el contexto externo, son crecientes
las dificultades para exportar productos de la agricultura, del mar y del
sector textil y, por lo tanto, es mds evidente el riesgo de no disponer de
las divisas necesarias. La vision de futuro debe recuperarse para hacer un
planeamiento estratégico y llevarlo a la préctica.

Aun cuando la agricultura tiene una evidente importancia econémica
y social, lamentablemente esta sigue siendo ignorada por quienes toman
las decisiones de politica que mas influyen en el desempeiio del sector. A
ello se suman las distorsiones en los mercados de productos agricolas
resultantes de los subsidios a la produccién y la exportacién, las medidas
de apoyo y las barreras a la importacién en los paises desarrollados. Al
respecto, el mensaje que ya hay que entender, y que la reunién
Ministerial de la OMC celebrada en Canctin, México (setiembre, 2003),
ha hecho evidente, es que se debe apoyar mds a la agricultura, lo que
demanda una revision sustantiva de las medidas de politica. Esto dara
resultados mds utiles que seguir insistiendo en que los paises
desarrollados cambien sus practicas tradicionales. Ademds, debe
enfrentarse el hecho de que en los tdltimos afios a la mayor parte de la
gente involucrada en la agricultura no le ha ido bien, aunque debe
reconocerse que a algunos productores y agroindustriales, con mayor
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capacidad de gestién y orientados a mercados mds dindmicos y menos
distorsionados, les ha ido mejor.

Como resultado de las condiciones prevalecientes, a la mayor parte
de los agricultores se les hace cada vez mads dificil sostenerse. La
consecuencia es que no son solo ellos los que se perjudican, sino también
quienes dependen de su desempeio, incluidos los trabajadores y los
proveedores de insumos, equipos y servicios. En el caso de las
agroindustrias, les ha ido un poco mejor a aquellas que han reemplazado
los productos nacionales con insumos importados, como el arroz en
granza para los molinos, el maiz amarillo y la soya para los
concentrados, la leche en polvo para la industria lactea, las grasas y
emulsionantes para las fabricas de embutidos y las esencias,
concentrados y edulcorantes para las fabricas de jugos, entre otros.
Indudablemente el modelo que se estd siguiendo en poco contribuye a
fortalecer la relacién entre la produccion primaria y las agroindustrias,
perdiéndose asi la posibilidad de ejercer el efecto de arrastre que debe
existir entre agroindustria y agricultura primaria. Este es uno de los
temas centrales que debe abordarse, para cambiar el modelo actual que
trata de privilegiar la eficiencia productiva en fragmentos del sistema
econdmico y no en la articulacién entre actividades.

A esta situacién se suma el hecho de que la poblacién pobre de la
regidn sigue creciendo en nimero. Como consecuencia de ello, aumenta
la presién politica para evitar que suban los precios de los alimentos y se
favorece la importacién masiva de ellos; aprovechando los subsidios en
los paises de origen y la tendencia secular hacia la baja (en términos
reales) de los precios de los productos agricolas basicos. Esta situacion
es aprovechada por las empresas importadoras, que son las que mas estdn
lucrando con el modelo actual.

En el contexto de las reformas de los dltimos afios propiciadas por el
Consenso de Washington, que han contribuido a que las condiciones se
agraven, se deben destacar tres aspectos relacionados. El primero es una
visién “incompleta e interesada” sobre las bondades del mercado, en la
cual no se admiten las imperfecciones y al mismo tiempo se promueve
un desdén por el papel del Estado. El segundo, que guarda relacién con
el anterior, es un debilitamiento deliberado de los ministerios de
agricultura por parte de quienes mas influencian en la politica nacional,
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con base en “ideas reformistas” externas a dichos ministerios y en que
hay poca claridad sobre las funciones que estos deben cumplir, y més
bien alimentadas por criterios fiscales. En la actualidad hay una
supremacia de las politicas macroecondémicas donde las sectoriales deben
supeditarse a las primeras. Y el tercero, como reaccién al anterior, es un
tenue desarrollo, atin muy lejos de lo deseable, de las organizaciones del
sector gremial, las que deben asumir la gestion privada de las funciones y
los servicios publicos de los que se retira el Estado. Sin embargo, lo
observado hasta finales de los afios 90 ha comenzado a revertirse, pues
en todos los paises de la regiéon se han iniciado esfuerzos para definir
programas nacionales de desarrollo agricola y rural y se estd gestando un
proceso promisorio para revertir la situacion del pasado reciente.

Recuadro 1. La apertura comercial y las importaciones
agroalimentarias.

Entre 1990 y 2000, Centroamérica pasé de importar US$ 376
millones en granos y ldcteos a US$ 804 millones. Mds aiin, los
aumentos de importaciones fueron mds serios en los paises mds
pobres: Honduras y Nicaragua. En el caso de los alimentos
procesados, licores, frutas y verduras frescas y procesadas, la
region paso de importar US$ 545 millones en 1990 a US$ 2059
millones en el 2000°. Estas iiltimas cifras evidencian la debilidad de
las agroindustrias para competir en el mercado regional.

Cambios en los ministerios de agricultura

Las transformaciones del escenario econdémico han afectado
directamente a los ministerios de agricultura, que no sélo se han visto
reducido en tamafo y funciones, sino también porque han visto supeditar
las politicas sectoriales a las macroecondémicas y han perdido muchos de
los instrumentos tradicionales empleados para hacer politica
agropecuaria y para ejecutar programas, proyectos y medidas concretas.
Hasta la década de los afios ochenta las autoridades econdmicas
disponian de un conjunto de herramientas de politica cuya utilizacién
estaba legitimada y era de uso frecuente en casi todos los paises de la

3 Aunque se ha incrementado sustancialmente el comercio intrarregional, la mayor
parte de las importaciones proceden de terceros paises.
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region (fijacién de precios, compra-venta por parte de organismos de
comercializacién, fijaciéon de aranceles y de cuotas de importacién y
exportacion, tasas de interés preferenciales, tipo de cambio). Tanto por
razones politicas como econdémicas o juridicas, muchos de los
instrumentos empleados en el pasado ya no pueden utilizarse, o se
aplican con mucha menor intensidad. Esto es asi no solo porque han
perdido legitimidad debido a que los paises siguen ahora una estrategia
de desarrollo diferente o participan en procesos de integracién que los
obligan a armonizar politicas, sino también porque se han establecido
reglas y acuerdos de comercio internacional que lo impiden.

Desafortunadamente, las desaparecidas herramientas tradicionales de
politica no han sido reemplazadas de manera explicita por nuevos
instrumentos en el ment de opciones de los ministerios de agricultura.
Aun y cuando se vislumbran avenidas novedosas para la intervencion
publica, y en ocasiones algunas de ellas han sido utilizadas de manera
efectiva, parecia que todavia no existe una clara conciencia de la eficacia
de estas formulas emergentes. Tampoco parece existir una percepcion
adecuada del céomo y el cudndo emplearlas y los requisitos necesarios
para su aplicacion.

Adicionalmente, los ministerios de agricultura se enfrentan al hecho
de que las politicas publicas ahora tienen objetivos multiples (no sélo
producir alimentos y fibras, sino también preservar el ambiente y los
recursos naturales, asi como contribuir al desarrollo del territorio y
disminuir la pobreza rural), asi como que se amplia el espectro de actores
que tienen que ser tomados en cuenta, porque se convierten en nuevos
grupos de presion (ambientalistas, conservacionistas, organizaciones
comunitarias, grupos que reivindican género, organizaciones de
consumidores, etc.)

Por otra parte, la sinergia entre los ministerios de agricultura y los
organismos internacionales de cooperacién ha alimentado tres valiosas
lineas de pensamiento, pero que traen consigo grandes desafios, que
deben ser afrontados apropiadamente. La primera es la visién de la
agricultura como un sector ampliado que incluye las cadenas
agroalimentarias’ y en que se da énfasis al logro de la competitividad.

4  Mejor definidas como “cadenas de valor”, para incluir otros subsectores como el
forestal, las plantas medicinales e industriales, las artesanias, etc.
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Ello implica apreciar y entender las relaciones entre los productores y
otros actores y admitir que las politicas que tienen influencia en este
sector ampliado emanan no solo de los ministerios de agricultura, sino
también de muchas otras entidades, incluidos los de comercio, hacienda,
salud y medio ambiente, y son cada vez mas dependientes de las politicas
de terceros paises y de las empresas transnacionales alli establecidas.
Dadas estas influencias externas, los ministerios de agricultura, ademas
de definir y administrar las politicas sectoriales, deben tener una clara
responsabilidad de interactuar en forma muy efectiva con quienes estin a
cargo de la definicién e instrumentacién de otras medidas. Ello exige
renovar su capacidad para ese didlogo y concertacién, para ejercer en
forma continua un papel vigilante del desempefio de la agricultura en los
diferentes subsectores.

Recuadro 2. Agricultura ampliada y modelos institucionales.

El modelo institucional desarrollado por Canadd (Agriculture and
Agri-Food Canada), que integré las funciones inherentes a la
produccidn agricola primaria y las de transformacion de la industria
alimentaria, posibilita la adopcién de politicas integrales vy
programas para promover el desarrollo, la adaptacion y Ila
competitividad de todo el sector. Mediante la creaciéon de la
Agencia Canadiense de Inspeccion de Alimentos en 1997, como
una de sus unidades especializadas, se logrd integrar los servicios
de inspeccidn, los que anteriormente estaban provistos por cuatro
agencias federales independientes: Agricultura y Agroalimentacion,
Pesca y Océanos, Salud e Industria. Ello permite tratar los
productos con el enfoque de cadenas agroalimentarias, desde la
produccién primaria hasta la venta al detalle, y manejar los temas
horizontales que cruzan a lo largo de las cadenas de productos.

La visién de una agricultura ampliada incluye a los representantes de
diversos eslabones de los sistemas agroalimentarios, mds alld de los
productores primarios a proveedores de insumos y maquinaria,
transformadores, cadenas de supermercados, proveedores de servicios,
comercializadores, organizaciones no gubernamentales de diversos
intereses. También es necesario en la situacidén actual considerar a los
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paises competidores y socios comerciales en las negociaciones y el
comercio agroalimentario; asi como nuevas formas institucionales (redes,
organizaciones privadas que realizan funciones publicas, organizaciones
publicas que operan como empresas privadas). La multiplicidad de
actores identificada amplia el nimero de interlocutores a la hora de
formular politicas publicas y de intereses que conciliar. Lo que implica
también mayor necesidad de mecanismos institucionales para el didlogo
y la concertacion.

La segunda linea de pensamiento se refiere a las relaciones entre la
agricultura y el desarrollo rural. Al respecto resulta valido argumentar
que la agricultura guarda relaciones, en los dmbitos econémico, social y
ambiental, con el territorio rural, las cuales, por lo tanto, no se deben
ignorar. Por un lado, esas relaciones permiten lograr que la agricultura,
adecuadamente articulada a la agroindustria, contribuya a que en el
medio rural se desarrollen empresas que provean insumos y servicios
para la agricultura, lo que contribuye directamente al desarrollo rural. Por
otro lado, es obvio que, para que la agricultura se desarrolle, se requiere
la construccién de caminos y la provisién de servicios publicos bésicos a
la poblacién rural. A ello se ha sumado el reconocimiento explicito de
que, para generar ingresos, se deben promover otras actividades no
agricolas en las fincas y en los poblados rurales. Pretender que los
ministerios de agricultura carguen con la responsabilidad del desarrollo
rural no es viable, pues en la mayoria de los casos no cuentan con los
instrumentos de politica necesarios para ello. Asumir compromisos en
este campo implicaria, mds bien, que los ministerios de agricultura
renueven sus instrumentos de politica sectorial y, por otro lado, tengan
mas influencia para lograr que otras entidades asuman su
responsabilidad, especialmente en cuanto a inversiones estratégicas en el
medio rural y a la creacién de condiciones propicias para atraer inversion
privada hacia el medio rural. Se requiere, ademds, que todos estos actores
se comprometan a crear una imagen positiva de la agricultura y lo rural.

En el mismo orden de complejidad, a los ministerios de agricultura
se les ha asignado la responsabilidad de coordinar la politica de
seguridad alimentaria, pero el logro de la seguridad alimentaria
también requiere acciones multisectoriales. Ello implica contar en forma
continua con la mayor disponibilidad posible de ingresos, prevenir y
amortiguar los efectos climéticos negativos en la produccién, administrar
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oportuna y apropiadamente las situaciones de crisis creadas por efecto de
desastres naturales, asegurar el abastecimiento de los alimentos bésicos a
la poblacién, tener la disponibilidad necesaria de divisas para poder
importar lo que no se puede producir competitivamente e incluso
distribuir adecuadamente los alimentos entre los miembros de la familia.

Recuadro 3. Nuevos modelos institucionales para
el Desarrollo Rural.

En México, en una ley general marco, la “La Ley de Desarrollo
Rural Sustentable” del 2001, se expresa el compromiso politico de
aplicar, bajo un enfoque territorial, el Plan Nacional de
Desarrollo, que busca mejorar la competitividad en los dmbitos
econdmico, social, ambiental y territorial. Mediante dicha Ley se
busca articular, mediante una vision integral, la accion de diversas
secretarias de nivel federal y estatal y de entidades locales.

Lograr la seguridad alimentaria requiere, por lo tanto, el concurso de
politicas que emanan de los ministerios de obras publicas, de comercio,
de gobernacién, de educacién, de salud y de agricultura. Resulta claro
entonces que, a menos que haya una Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria conducida desde el mds alto nivel politico y que cuente con
el respaldo de instrucciones concretas giradas a las diferentes instancias
de gobierno, es injusto pretender que sean los ministerios de agricultura
los que asuman la responsabilidad en este campo. Si se requiere, sin
embargo, que dichos ministerios propicien la formulacién y puesta en
practica de dicha politica al més alto nivel de gobierno.

La tercera linea de pensamiento es un tanto mds desafiante, por
cuanto insiste en que los ministerios de agricultura deben ser
eminentemente normativos. Ello se sustenta en gran medida en la idea
de tener ministerios mas pequefios y mas eficientes y de transferir a otras
instancias las responsabilidades para instrumentar las politicas. Lo
anterior ha significado que, mientras los ministerios se han reducido, han
crecido las instituciones sectoriales especializadas y los programas e
institutos de desarrollo rural, con las variantes conocidas en los paises.
Sin embargo, darles a los ministerios de agricultura una mayor
responsabilidad normativa implica también que deban tener funciones e
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instrumentos de politica para fomentar el desarrollo de los mercados de
servicios’, tanto en relacién con la demanda como con la oferta de estos.

Recuadro 4. Nuevos marcos institucionales para
la Seguridad Alimentaria.

En Brasil, “Hambre Cero” es mds que un programa: es la politica
publica mds innovadora sobre seguridad alimentaria que estd en
ejecucion en el mundo en desarrollo. Creado por la nueva
Administraciéon que tomé posesién en Brasil en enero del 2003,
constituye la primera prioridad de la Agenda Nacional. Para
ejecutar esta politica publica fue creado el Ministerio Extraordinario
de Seguridad Alimentaria y Lucha contra el Hambre, cuya misién
es erradicar el hambre y combatir sus causas, como un esfuerzo
multisectorial e intergubernamental que cuenta con el apoyo de la
sociedad civil, la empresa privada y los partidos politicos.
Recientemente se cre6 una Secretaria Ejecutiva que depende en
forma directa de la Presidencia de la Republica, con la finalidad de
dar mds agilidad a la red de proteccién social y gerenciar en forma
unificada los diversos programas que conllevan la transferencia de
ingresos, dentro de una acciéon denominada “Bolsa-Familia”.

En Perd, por su parte, el Estado ha ratificado una clara decisién
politica para atender la problematica de la seguridad alimentaria en
el pais, creando la Comisién Multisectorial de Seguridad
Alimentaria, encargada de coordinar, articular, evaluar y priorizar
las politicas y medidas sectoriales orientadas a garantizar la
seguridad alimentaria de la poblacién y, en particular, de los grupos
vulnerables y de aquellos en extrema pobreza. También creé el
Comité Técnico de la Comisién Multisectorial como el 6rgano
operativo y deliberativo, presidido por la Secretaria Técnica de la
Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS) de la
Presidencia del Consejo de Ministros. La Secretaria Técnica del
Comité recae en el Ministerio de Agricultura.

Fuentes: Projeto FOME ZERO (www.fomezero.gov.br), El Nacional de Sao Paulo
(28 de setiembre, 2003) y Portal Agrario del Ministerio de Agricultura del
Peru.

5  Esto se refiere a todos los servicios, aunque es de esperarse mayor atencion a los
servicios estratégicos o bdsicos (informacidn, investigacion, capacitacion, asistencia
técnica).
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Los esfuerzos hechos en este campo han sido timidos, aunque han
comenzado a crecer, en algunos casos con la ayuda de subsidios para la
adquisicién de servicios privados por la via de los fondos concursables.

El desarrollo del mercado de servicios agropecuarios ha progresado
muy poco (excepto para el sector agroexportador), porque a los
ministerios les cuesta desligarse de la nocién de que son ellos los que
deben atender a los pequefios productores, y en forma gratuita. Persistir
en ello los lleva a limitarse a hacer muy poco para muy pocos y ha
causado una distorsién al desmotivar la entrada de actores privados, que
ofrezcan servicios, dada la percepcién de que los servicios para la
agricultura son en general bienes publicos.

Sin embargo ante el desafio de una demanda potencial creciente ante
la bisqueda de competitividad y oportunidades para que la empresa
privada oferte los servicios se presenta el reto para los Ministerios de
agricultura de desarrollar actividades que fomenten el mercado de
servicios y aseguren acceso a estos por parte de todos los productores.
Deben procurar que se den las condiciones propicias para el mayor
numero posible de oferentes, lo anterior implica identificar cuales son los
factores limitantes o costos de transaccién que inhiben la entrada de
actores privados para ofrecer mejores servicios (deficiencias en la
infraestructura vial, en los medios de informacién® y en la educacién);
vigilaran y sancionaran procurando servicios de la mejor calidad vy
precios bajo condiciones de competencia. Aspectos importantes para
viabilizar la expansion de la demanda de servicios son la informacién y
la educacion a los agricultores para que sepan valorar adecuadamente los
servicios, sean capaces de seleccionar entre opciones y aprovecharlos de
la mejor forma; asi como la disponibilidad de financiamiento en
condiciones razonables para que los productores tengan el dinero
necesario para adquirirlos. Asumir con mas energia la funcién normativa
implica que los ministerios requieren fortalecer su capacidad para

6  Un aspecto que requeria atencion especial es la consolidacién de un Sistema
Nacional de Informacién sobre Oferentes de Servicios, de utilidad a empresas
oferentes y a los agricultores para conocer lo que hay disponible y para conocer a los
competidores. Los Centros de Servicios para la Agricultura, promovidos por
entidades privadas o ptblicas, pueden ser conglomerados de empresas de servicios
localizadas en un espacio geogrifico definido o pueden organizarse a través de
vinculos virtuales para atender las necesidades de los actores privados en una cadena
agroalimentaria o grupo de productores que se dedican a un mismo rubro.
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fomentar el desarrollo de los mercados y disponer de sistemas de
seguimiento y evaluacién de las politicas propias y de las que se toman
en otros dmbitos, pero que tienen influencia en la agricultura.

Recuadro 5. Una Politica de Estado para que la Agricultura
opere en una economia abierta.

En forma paralela a la concrecién de acuerdos comerciales con la
mayoria de paises de las Américas, la Unién Europea, Corea del Sur
y otros paises europeos y a la aspiracion de acuerdos similares con
China e India, el gobierno chileno ha dado prioridad al sector
agroalimentario en las politicas publicas. La Politica de Estado para
la Agricultura Chilena 2000-2010 fue un primer paso en esa
direcciéon. Chile cuenta con 75 instrumentos de politica,
financiamiento e instituciones especializadas para dar respuesta a
los nuevos desafios de los mercados agroalimentarios
internacionales, sin dejar de lado la sostenibilidad ambiental, la
atencion a la agricultura familiar campesina y a la microempresa
rural.

En la actualidad, un grupo especial de trabajo, creado por la
Presidencia de la Republica y liderado por el Ministerio de
Agricultura, con  participacion de otras dependencias
gubernamentales y del sector empresarial, estd revisando la
normativa vinculada al mercado y a la competencia externa e
interna, asi como examinando las politicas agricolas y los
instrumentos actuales de apoyo al desarrollo sectorial, con el
proposito de adecuarlos al nuevo entorno.

Fuentes: Instrumentos de Apoyo para el Sector Silvoagropecuario de la Politica de
Estado para la Agricultura Chilena 2000—2010. Ministerio de Agricultura,
Gobierno de Chile; y entrevista al Director de la ODEPA.

Tratar de cumplir funciones en estos campos, cuando al mismo
tiempo se reducia el presupuesto y no se renovaba el personal (o no se
capacitaba) y sin tener influencia en las medidas de politica requeridas,
ha tenido muchas implicaciones para los ministerios de agricultura,
dentro de las cuales se destacan tres. Primero, dichos ministerios han
tenido muy poca influencia en las estrategias de desarrollo y, por lo
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tanto, en estas se hace caso omiso de la realidad que se enfrenta en la
agricultura, de las distorsiones en los mercados y de la evidente mayor
facilidad para importar que para exportar. Segundo, los ministerios, o
mas bien los Ministros, han tomado una actitud de “defensa del agro”,
con el riesgo de que ello sea visto como una posicién parcializada, lo
cual con frecuencia causa situaciones de tensién entre ellos y los otros
miembros del Gabinete Ministerial, especialmente con sus colegas
ministros de Comercio Exterior y de Economia. Y tercero, los
ministerios de agricultura tienen una buena idea de lo que deben hacer en
cuanto a las medidas de politica sectorial, pero no siempre pueden
hacerlo, o por lo menos no en la cuantia deseada, porque no han puesto
en préictica las multiples opciones de instrumentos de politica y porque
enfrentan limitaciones de recursos, incluidos humanos y financieros.

En cuanto a los instrumentos de politica para apoyar al sector, a los
ministerios de agricultura de ALC les puede ser de gran provecho las
experiencias de paises de la misma regién, como México y Chile, e
incluso de Canada y Estados Unidos. En todos esos casos, asumir la
apertura comercial significé la ampliacién por parte del Estado de la
bateria de opciones de formas para apoyar al sector productor y la
articulacién con la agroindustria y los mercados. En tales casos fue
evidente que no solo se requirid ingenio para definir y disefiar las nuevas
medidas, sino también capacidad técnica y fuerza politica para conseguir
los recursos econdémicos que hicieran posible la instrumentacién. Mds
aliin, en estos paises existe ahora una bateria sumamente extensa de
instrumentos de politica, acompafiados de los fondos respectivos, que en
distinta forma permiten que en el sector se estimule la adquisicién de
conocimiento, se renueven actitudes, se fomente la innovacidén, se
faciliten las alianzas, se hagan inversiones en infraestructura en finca y
en plantas agroindustriales, se adquieran los equipos necesarios, etc. Vale
la pena aprovechar estas experiencias, con el fin de que los resultados
positivos obtenidos en ellas se repliquen en los restantes paises de ALC.

Relaciones entre los ministerios
de agricultura y los gremios

El devenir cotidiano de los Ministros de Agricultura se ve expuesto a
la accién de los grupos de presién que representan a los actores, cuyos
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focos de interés, tienen mayor o menor relaciéon con el acontecer
agropecuario. Realizar una tipificacién de los actores que se convierten
en grupos de presion, sus demandas, formas de actuar y alianzas o
antagonismos plantea los problemas usuales de las generalizaciones. Sin
embargo, tal ejercicio puede aportar elementos de informacién valiosa
para la formulacién de politicas.

En las percepciones que las organizaciones del sector privado y
algunos técnicos del sector tienen con respecto a los ministerios, se
identifican claramente cuatro aspectos. Primero, a los ministerios se les
han asignado responsabilidades con respecto a la agricultura, el
desarrollo rural y la seguridad alimentaria, sin contar con los medios
adecuados, y ello los ha expuesto a una mayor vulnerabilidad en lo
técnico y lo politico. Segundo, ante tal situacidn, los ministerios de
agricultura tratan de estar presentes en el debate de los temas, procurando
que no se les cargue con responsabilidades que no pueden asumir.
Tercero, definen medidas de politica sectorial para cuya aplicacidn, sin
embargo, enfrentan limitaciones y, ademds, deben manejar con habilidad
la presion del sector productor sobre asuntos de politica que tienen que
ser resueltos por terceros. Y cuarto, mantienen una buena relacién con
las organizaciones del sector privado, con raros casos de tensidn
circunstancial. Desde el punto de vista de las organizaciones gremiales,
en general esa relacién ha sido cordial, pero no siempre efectiva para
lograr que las decisiones tomadas por terceros sean suficientemente
aceptadas.

En cuanto a las politicas de responsabilidad mdas directa de los
ministerios de agricultura (tecnologia, sanidad, riego, etc.), hay logros
importantes en todos los paises. Sin embargo, la apreciacién de las
organizaciones del sector privado es que son insuficientes y que no
revelan cambios sustanciales en contenido, estrategia operativa y
acciones de fomento. Los gremios opinan que los ministerios requieren
poner mds atencion en los temas de mds relevancia para la agricultura,
como por ejemplo la biotecnologia, la capacidad de manejo empresarial
y la gestion ambiental predial. Reconocen que la relacién entre los
ministerios y las organizaciones del sector privado debe fortalecerse y
que el enfoque adecuado para ello incluye la vision de cadenas
agroalimentarias y la creacién de programas nacionales por producto-
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cadena en los ministerios, como contraparte de los gremios
especializados.

En la opinién de las organizaciones del sector privado, los
ministerios de agricultura deben ser cada vez mds fuertes técnicamente,
para atender las politicas sectoriales para la agricultura y para incidir en
las decisiones sobre otras medidas de politica tomadas por terceros y que
tienen mucha influencia en la agricultura. Hay un gran respaldo a que
los ministerios de agricultura fomenten el trabajo de articulacién de
cadenas con participacién plena de los pequefios productores y que
definan, en conjunto con los gremios, una visidon estratégica de la
agricultura para los préximos 20 afos. Los gremios ven con
preocupacién cémo a esos ministerios se les asignan responsabilidades
sobre el desarrollo rural y la seguridad alimentaria, sin contar con el
respaldo politico y los recursos para asumir tal tarea.

Los gremios agropecuarios

Los gremios agropecuarios son muy variados en cuanto al ambito de
responsabilidad (cdpula, especializados por rubro, cobertura regional,
nacional o local) y capacidades. Existe también una gran diversidad en
los servicios que ofrecen y las fuentes de recursos. En los ultimos afios
han surgido varios gremios por producto a nivel regional. En general, se
aprecia que los gremios especializados por rubro han progresado mds,
siendo varios los factores que han contribuido a ello, entre los que se
destacan la precision de su agenda, el menor nimero de asociados, la
decision de establecer auto gravdmenes y la especificidad de los servicios
que ofrecen. A ello se suma claramente el interés por los asuntos
comerciales, aunque en la mayor parte de los casos, mas en posicion
defensiva, que en respuesta a una estrategia de mediano plazo.

Se aprecia que en general las capacidades de los gremios han
mejorado considerablemente, pero todos, sin excepcién, expresan que
aln requieren mejorar en aspectos de gestién, prestacién de servicios,
captacién de recursos y otros que les den mejor imagen y fortaleza para
asumir nuevas funciones. En los dltimos afios, la agenda de los gremios
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ha estado fuertemente influida por los asuntos comerciales’, respecto de
lo cual ha habido dos preocupaciones. La primera se refiere al abandono
del andlisis estratégico de hacia dénde conducir el sector (o subsector
especifico), y la segunda a la necesidad de aprovechar el interés de los
gremios en la agenda comercial para fortalecer sus capacidades.

Recomendaciones

Las principales recomendaciones que se derivan de los andlisis
comprendidos en esta publicacion, se centran en los siguientes aspectos:

Es urgente que los ministerios de agricultura analicen con realismo la
viabilidad de asumir responsabilidades en los campos del desarrollo rural
y la seguridad alimentaria pues, dado que son asuntos de una evidente
complejidad multidimensional y multisectorial, requieren compromisos
politicos y acciones de varias entidades. La recomendacién es que los
ministerios de agricultura gestionen para que a nivel presidencial se cree
un gabinete que asuma con absoluta claridad la responsabilidad de los
programas para combatir la pobreza rural y la inseguridad alimentaria.
En dicho gabinete podria participar el Ministerio de Agricultura, que
incluso podria desempefiarse como Secretaria de Gestion.

Es indispensable un andlisis de la agricultura con una visiéon de
mediano plazo, con atencién explicita a cada subsector. Se siente que una
de las dolencias mds severas que se confronta es el cortoplacismo, e
incluso la obsesion por la negociacién comercial, sin visién estratégica.
Es indispensable que al corto plazo las organizaciones del sector privado,
con el apoyo de los ministerios de agricultura, definan una estrategia para
cada subsector especifico, con una vision de cadena de valor y las
necesarias medidas de politica para apoyar el proceso de cambio
diacrénico. Es necesario hacer esto de inmediato y con un claro

7  En varios paises se aprecia, después de la experiencia mexicana del “cuarto de al
lado” durante sus negociaciones en el TLCAN, que se han desarrollado instancias de
consulta y coordinacién con el sector privado organizado, tanto en la negociacion de
acuerdos de libre comercio (por ejemplo, en el CAFTA), como para acompaiiar las
negociaciones multilaterales en la OMC. En el caso de Argentina, se destaca la
accion de ONGs que realizan estudios y generan informacidén para alimentar la
concertacidn publico-privada en las negociaciones.



Introduccion 33

compromiso para tomar las acciones pertinentes, pues de lo contrario las
reglas para el comercio que se adopten en los préximos acuerdos
terminarian por agravar la situacién del sector agropecuario, en su
conjunto, y de algunos subsectores especificos en forma mds dramética.

Para poder asumir compromisos de mayor impacto en el campo de la
agricultura en el futuro entorno, los ministerios de agricultura y las
organizaciones gremiales del sector privado requieren desarrollar de
inmediato programas individuales de fortalecimiento de capacidades en
los ministerios, programas de modernizacién de la estructura gremial en
su conjunto y para gremios especificos y programas de fortalecimiento
de las relaciones publico-privadas. En particular, son urgentes las
politicas en las 4reas de desarrollo tecnolégico, promocién de la
innovacion, fomento del riego, desarrollo del capital humano, impulso al
mercado de servicios en el agro y desarrollo gremial. Sin embargo,
atender en forma urgente estas dreas y destinar a ellas los recursos
necesarios no implica de ninguna manera descuidar las otras 4reas de
politica sectorial.

También es necesario que los ministerios de agricultura cuenten en
su organizaciéon con unidades responsables de la coordinaciéon de
politicas con otras instancias. Es de creciente importancia que esto reciba
la atencién requerida, especialmente en cuanto a asuntos de comercio,
inocuidad, manejo ambiental y gestion financiera y a todas aquellas
medidas que reduzcan los costos de transaccién en los mercados. En
estos campos se necesita formular propuestas técnicas, idear argumentos
convincentes, realizar acciones de lobbying politico y ejercer presion,
para que en otras instancias del Poder Ejecutivo y en el Poder Legislativo
se modifiquen la visién y la actitud que se tiene hacia la agricultura y se
asignen mds recursos. En relacién con esto, también los ministerios
requieren fortalecer su capacidad para ser mas participes de las agendas
regionales (del Consejo Agropecuario Centroamericano CAC-CORECA
y el Consejo Agropecuario del Sur, CAS, por ejemplo) y de las instancias
de negociacion y aplicacién de los tratados comerciales en los niveles
regionales y hemisférico (ALCA).

Las Secretarias de los Consejos Regionales de Ministros de
Agricultura (CORECA-CAC y CAS, por ejemplo) tienen un papel muy
importante que cumplir a nivel regional en la generacién de los
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documentos de base para los programas regionales en las dreas de
politica arriba sugeridas, a fin de que sirvan de punto de partida para el
fortalecimiento de las capacidades de los ministerios y los gremios, con
una vision regional y con un claro anclaje en cada pais. Estos programas
deben tener prioridad por una sencilla razén: si no se tienen personas,
empresas y organizaciones (publicas y privadas) capaces, las medidas de
politica sectorial y en otros campos no logran su cometido y se pierden
las oportunidades.

El IICA y otras agencias internacionales, que ya vienen apoyando a
los paises de ALC en varios de los aspectos de la agricultura y el
desarrollo rural, podrian considerar la implementacién de un programa
regional y la provision de mds apoyo a sus oficinas, con el fin de
respaldar mds a los ministerios de agricultura en sus esfuerzos de obtener
el apoyo politico para que en otras instancias se asuman los compromisos
requeridos para fomentar la competitividad de la agricultura, el
desarrollo rural y la seguridad alimentaria. Se requiere contar con un
enfoque mds unificado al respecto, construido con base en las
experiencias en los paises, establecer mecanismos para el intercambio de
las experiencias que ya se tienen y trabajar mediante una relacién mds
estrecha con las secretarias regionales.
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CariTuLo 1

Agricultura: Cambios en el Contexto
y Nuevos Relacionamientos
entre Actores

En los ultimos afios se han venido produciendo cambios importantes
en el contexto politico, econdmico e institucional de los paises
latinoamericanos, los cuales han afectado a la agricultura de diversas
maneras, sobre todo en la articulacion entre los actores publicos y
privados. Estas transformaciones exigen nuevas visiones, nuevas formas
de hacer las cosas y nuevos vinculos entre las autoridades
gubernamentales y los dirigentes gremiales. El propdsito de este ensayo
es examinar los cambios ocurridos y plantear algunas ideas en torno a los
relacionamientos y las tareas que deben emprender en forma conjunta los
agentes del mundo agrario.

Cambios en el contexto politico

Si se quisiera caracterizar de manera esquematica los cambios que se
han venido presentando en el d4mbito politico y que inciden sobre la
agricultura, estos podrian resumirse en seis aspectos principales.

El primero tiene que ver con lo que se ha denominado la “sumision
de la politica”; es decir, la subordinacion de la politica a la economia. No
cabe duda de que los margenes de accién de la politica se han reducido
sustancialmente en los tultimos afios. La crisis econdmica de los afios
ochenta, el actual predominio de un modelo de desarrollo donde se le da
menor participacion al Estado y mayor relevancia a los mercados, y la
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idea de que el Estado debe regular menos y minimizar su intervencién en
la economia, han hecho que lo politico se vaya relegando a un plano
secundario.

El segundo es el desprestigio de los partidos politicos. Este es un
fendmeno que se estd dando en toda América Latina y en otras partes del
mundo. Los partidos politicos han ido perdiendo capacidad para
contribuir a la solucién de los conflictos sociales y han dejado de ser
instrumentos eficaces de intermediacién entre los ciudadanos y los
gobiernos. Por factores de muy diversa naturaleza, que van desde la
corrupcién hasta la falta de visién de futuro, muchos partidos se han
quedado con agendas del pasado, no han podido construir nuevos
enfoques de sociedad y resultan poco atractivos para el electorado,
especialmente para los jovenes. Esto, desde luego, les ha ido restando
legitimidad y credibilidad, carencia que se manifiesta en un mayor nivel
de abstencionismo en las urnas de votacion.

El tercero se relaciona con lo anterior, es decir, con el hecho de que
los partidos politicos ya no sean buenos intermediarios entre los
ciudadanos y el poder politico. Esta situacién ha propiciado que muchas
organizaciones de la sociedad civil traten de ocupar esos espacios. La
aparicion de estos nuevos actores, que aspiran a interactuar de manera
legitima con las autoridades gubernamentales, parece ser una constante
en todo el hemisferio. La bisqueda de participacién politica, ya sea en
procesos de concertacion, en comisiones legislativas ampliadas, o en
didlogos nacionales y sectoriales, evidencia este afin de las
organizaciones de la sociedad civil por asumir nuevas competencias.

El cuarto es la mediatizacion de la politica. La prensa cada vez tiene una
mayor relevancia en las definiciones de politica. Muchos medios de
comunicacién tratan, de manera reiterada y con gran intensidad, de
influir en la agenda ptblica, y mds que reflejo de la opinién ciudadana,
son creadores (y en ocasiones manipuladores) de esa opinién que
condiciona las actuaciones de los politicos. Este protagonismo y esta
beligerancia de los medios de comunicaciéon se expresa de diversas
maneras, especialmente en editoriales, columnas de opinién y encuestas.
Estas dltimas sirven como guia y orientacién para muchos dirigentes
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politicos que quieren mantener su popularidad, aun a sabiendas de que
los resultados de las encuestas, en muchos casos, son consecuencias de
campafias propagandisticas hechas por los propios medios de
comunicacion.

El quinto es el tema de la judicializacién de la politica ptblica. Cada
dia las decisiones de politica son méds cuestionadas ante los Tribunales de
Justicia. Una consecuencia de esta mayor relevancia de los jueces en la
toma de decisiones es que reduce el grado de libertad y los margenes de
maniobra en el ejercicio de la politica. El marco normativo, y en especial
su aplicacién por parte de los érganos jurisdiccionales, se convierten en
una camisa de fuerza, a veces insuperable, para tratar de transformar la
realidad.

El dltimo elemento, en esta breve y esquematica caracterizacién de
los cambios que estdn ocurriendo en lo politico, es la dindmica que se
observa en la trayectoria vectorial desde una democracia representativa
hacia un régimen democratico mas participativo. Se busca, por un lado,
“democratizar la democracia” por la via del perfeccionamiento de los
mecanismos de representacién, pero también por medio de una mayor
participacién directa de los ciudadanos. Nuevos instrumentos como el
referéndum, el plebiscito y la revocatoria de mandato se estin
incorporando en las legislaciones latinoamericanas. De igual manera, las
contralorias ciudadanas y la rendicidén de cuentas imponen restricciones y
nuevas responsabilidades a las entidades publicas y a los jerarcas del
gobierno, al tiempo que otorgan mayor poder a las organizaciones
sociales.

Cambios en el contexto economico

En el dmbito econdémico también se han producido importantes
cambios de naturaleza estructural desde la década de los ochenta. El
llamado “Consenso de Washington”, con su prescripcién de apertura
comercial, liberalizacién de mercados y menor intervencién del Estado
ha ido configurando fronteras mds estrechas para la politica
agropecuaria.
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La apertura comercial, caracterizada por la desgravacion arancelaria,
los acuerdos de libre comercio y los compromisos multilaterales
adquiridos en la Organizacién Mundial del Comercio han establecido
Iimites restringidos a los centros de toma de decision de la agricultura. A
su vez, la liberalizacién de los mercados no solo ha minimizado la
intervencion estatal, que buscaba alterar las condiciones de equilibrio en
aras de la equidad, sino que ha marginado casi por completo las
iniciativas sectoriales al privilegiar los balances macroeconémicos.

Estas transformaciones del escenario econémico han afectado
directamente a los ministerios de agricultura, que han perdido muchos de
los instrumentos tradicionales empleados para hacer politica
agropecuaria y para ejecutar programas, proyectos y medidas concretas.

Hasta la década de los afios ochenta las autoridades econdmicas
disponian de un conjunto de herramientas de politica cuya utilizacién
estaba legitimada y era de uso frecuente en casi todos los paises de la
region. Algunos de esos instrumentos eran los siguientes:

a. La fijacién de precios, tanto para insumos como para bienes. Este
era un mecanismo valido que se utilizaba para modificar los precios
relativos y estimular ciertas actividades o grupos de productores;

b. La compra-venta por parte de los organismos de comercializacion.
Era muy frecuente, sobre todo en el caso de los granos bdsicos, que
los entes responsables del mercadeo agropecuario compraran y
vendieran productos con el fin de estabilizar los precios;

c. Lafijacién de aranceles y de cuotas de importacién y exportacion. El
propésito era proteger a los productores nacionales y garantizar el
abastecimiento del mercado interno;

d. Las tasas de interés preferenciales. Constituian un subsidio
considerado eficaz para incentivar la produccién de rubros o regiones
especificas y para beneficiar a los pequeiios agricultores;

e. El tipo de cambio. En multiples ocasiones fue utilizado, de manera
general o selectiva, para promover las exportaciones o contener las
importaciones agropecuarias.

Tanto por razones politicas como econémicas o juridicas, muchos de
los instrumentos empleados en el pasado ya no pueden utilizarse, o se
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aplican con mucha menor intensidad. Esto es asi no solo porque han
perdido legitimidad debido a que los paises siguen ahora una estrategia
de desarrollo diferente o participan en procesos de integracién que los
obligan a armonizar politicas, sino también porque se han establecido
reglas y acuerdos de comercio internacional que lo impiden.

Desafortunadamente, las desaparecidas herramientas tradicionales de
politica agricola no han sido reemplazadas de manera explicita por
nuevos instrumentos en el mend de opciones de los ministerios de
agricultura. Pese a que se vislumbran avenidas novedosas para la
intervencion publica, y en ocasiones algunas de ellas han sido utilizadas
de manera efectiva, pareciera que todavia no existe una clara conciencia
de la eficacia de estas férmulas emergentes. Tampoco parece existir una
percepcién adecuada del cémo y el cudndo emplearlas y los requisitos
necesarios para su aplicacion.

Cambios en el contexto institucional

Los cambios examinados en el contexto politico y econdmico han
estado acompafiados, y en ocasiones han sido generadores, de
modificaciones en el contexto institucional. Cuatro son las
transformaciones institucionales mas relevantes.

Primera, la reduccién del sector piblico. Esta contraccién se expresa
en varias dimensiones: disminucién del ndmero de instituciones
gubernamentales como resultado de los procesos de privatizacion;
menores funciones y responsabilidades en manos de las entidades
oficiales consecuencia de la desregulacién; merma en las asignaciones
presupuestarias por razones fiscales, y contraccién o congelamiento del
empleo ptiblico.

En el caso de los ministerios de agricultura, la disponibilidad de
recursos para impulsar politicas y desarrollar proyectos ha ido
disminuyendo paulatinamente en los dltimos afios. De acuerdo con datos
de la CEPAL, los presupuestos de los ministerios de agricultura de las
naciones centroamericanas se redujeron durante la década de los noventa
a menos de la mitad en términos relativos. Si a esa caida en los ingresos
monetarios se le suma la salida de funcionarios que no son reemplazados,
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asi como las restricciones para realizar nuevas contrataciones, se observa
una considerable reduccién en el total de recursos de que dispone el
Sector Piiblico Agropecuario para cumplir sus responsabilidades.

El efecto combinado de los menores presupuestos y la reduccion de
personal se manifiesta especialmente en tres dmbitos: raquiticos
programas de investigacion, una presencia disminuida en las zonas
rurales (extensidén) y una menor capacidad analitica debido a la carencia
de profesionales calificados.

Segunda, las reformas administrativas con el propésito de aumentar
la eficiencia del sector publico. Estas reformas han tenido modalidades
diversas y resultados heterogéneos. En algunos paises incluso han sido
contraproducentes y han menguado el desempefio del sector oficial. En
general, las reformas administrativas se han caracterizado por
reestructuraciones y reagrupamientos institucionales, redefiniciéon de
funciones, simplificaciéon de trdmites y, sobre todo, por la
descentralizacion; es decir, la transferencia de competencias y recursos
del Gobierno Central hacia los Gobiernos Locales o Municipales con el
propdsito de que la toma de decisiones esté mds cerca de los ciudadanos.

Tercera, la aparicién de nuevas instituciones que se ubican en la
frontera entre lo publico y lo privado. Estas entidades han surgido casi
siempre como iniciativa de los propios politicos con el fin de superar las
restricciones que impone la rigida normativa de la administracion
publica. El propésito de estos hibridos organizacionales, que en muchos
casos se nutren del presupuesto nacional y del financiamiento externo, es
el de atender demandas sociales y proporcionar recursos y servicios al
sector privado. Las bondades de esta arquitectura institucional no han
sido evaluadas de manera rigurosa, aunque se pueden sefialar aspectos
positivos y negativos en las relaciones que mantienen con los entes
publicos. En el sector agropecuario existen muchas organizaciones de
este tipo, que compiten con los ministerios por recursos fiscales y se
confunden y mimetizan con las ONG, generando un mapa un tanto opaco
de orientaciones, acciones y representacion.

Cuarta, la expansién gremial. Un fendmeno interesante que se
observa en casi todos los paises latinoamericanos es el auge que ha
tenido el movimiento gremial en el sector agropecuario. La proliferacién
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de diversos tipos de agrupaciones, ya sea en razén de producto, de
localizacién geogréfica o de eslabén en el proceso productivo, es uno de
los rasgos mds singulares y significativos del desarrollo institucional
agricola. Céamaras, asociaciones, cooperativas, juntas y comités son
algunas de las formas juridicas que asumen estos colectivos que
conjuntan a actores del mundo rural y que comparten intereses. Sus
actuaciones son de naturaleza diversa. En ocasiones se comportan como
grupos de presion, a veces como empresas que brindan servicios a sus
miembros, y en otros casos como centros de discusidon y andlisis. Las
relaciones entre las organizaciones gremiales y los ministerios de
agricultura no siempre han sido de colaboracién. No obstante, pareciera
que en los dltimos tiempos muchas organizaciones de clipula y gremios
especializados por producto han ido modulando su actitud clientelista y
participan junto con los ministerios de agricultura en negociaciones
comerciales y en la gestion de cadenas agroindustriales.

Nuevas responsabilidades de los ministerios
de agricultura

Los cambios comentados en el contexto politico, econémico e
institucional obligan a los ministerios de agricultura a asumir nuevas
responsabilidades y actitudes, no solo en cuanto a los objetivos de
competitividad, sostenibilidad y equidad que deben cumplir en relacién
con el desarrollo agrario, sino también en su nuevo relacionamiento con
las organizaciones gremiales y las organizaciones de la sociedad civil.
Estas nuevas obligaciones incluyen, entre otras, las siguientes:

En primer lugar, mayor transparencia en las acciones y decisiones de
los ministerios. El tema de la “corrupcion” ha adquirido una particular
relevancia y estd presente en todas las interacciones entre lo publico y lo
privado. Los ministerios de agricultura no escapan al escrutinio
ciudadano y no estdn exentos de hechos y actos de corrupcién. Es por
ello que los ministerios de agricultura tienen que ser cada dia mads
transparentes para poder tener credibilidad y autoridad en su relacién con
los actores del mundo agrario. Esa mayor transparencia tiene que darse
en los contratos, en las licitaciones, en el otorgamiento de subsidios y
“estimulos”, en las negociaciones internacionales y, en general, en la
formulacion y ejecucion de toda la politica agropecuaria.
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Un segundo dmbito es el de la promocién de la competencia. Los
ministerios de agricultura deben hacer un gran esfuerzo por promover la
competencia. Si se examinan los diferentes mercados del sector
agropecuario (tierra, mano de obra, capital, productos, servicios, etc.) se
observa que la gran mayoria son oligopdlicos, y muchos tienen
caracteristicas de duopolio o monopolio. Son mercados que evidencian
imperfecciones, tanto por su naturaleza econdémica (escala,
diferenciacion, etc.) y por razones de indole juridica (prerrogativas
concedidas por ley) como por problemas de informacién. Esfuerzos en
este campo pueden generar una mayor competitividad sistémica.

El tercer aspecto tiene que ver con la reduccién de los costos de
transaccion. Los costos de transaccién parecen ser excesivamente
elevados en el sector agropecuario, sobre todo por dificultades
relacionadas con los derechos de propiedad y con el auge de la
informalidad. Pero también los costos de transaccién son altos por los
trdmites asociados con la legalidad, por los niveles de ineficiencia en la
administracién, por el burocratismo que existe todavia en muchas
instituciones y por la complejidad de los procesos administrativos. Una
contribucién importante que podrian hacer los ministerios de agricultura
es proponer cambios normativos, procesales y administrativos que
contribuyan a disminuir los costos de transaccion.

Un cuarto elemento, que se relaciona con el desarrollo de las
empresas agricolas y con el desempefio de los gremios, es el de la
capacidad técnica y empresarial. La capacidad empresarial resulta
fundamental no solo para acometer con mayor solvencia los retos de la
competitividad, la sostenibilidad y la equidad, sino también para que
surjan nuevas firmas en mercados imperfectos donde existen barreras de
entrada poco permeables y para que puedan sobrevivir nuevas compafiias
en un mundo globalizado plagado de subsidios, carteles y comercio
desleal.

En el caso de los gremios y, en general, en el de las organizaciones
de la sociedad civil, estos también requieren apoyo para mejorar su
capacidad técnica. En muchos casos carecen de solidez analitica, de
habilidad negociadora y de aptitudes administrativas. El mejoramiento
del nivel técnico de las organizaciones empresariales no solo beneficiaria
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a los propios gremios y a sus miembros, sino que también contribuiria a
hacer més fructiferas las relaciones piblico-privadas.

Finalmente, hay que mencionar lo referente a la organizacion de los
agricultores. Este es un tema recurrente en el andlisis del sector agricola
pero hoy dia adquiere particular importancia a la luz de conceptos
nuevos. La nocidén de capital social es relativamente reciente, pero cada
dia se le reconoce mayor significancia como factor explicativo del
crecimiento econdmico, el desarrollo social y el bienestar de las
personas. El capital social se asocia con las redes de interaccién que
conforman la urdimbre de la sociedad. Esas redes, cuando son de apoyo
y cooperacion, generan una dindmica que potencia tanto a los individuos
como a la colectividad. Sin embargo, esas redes de colaboracién no
siempre estdn presentes ni surgen de manera espontdnea. Es por ello que
el aporte que hagan los ministerios de agricultura para lograr una mayor
y mejor organizacién de los productores, a fin de que puedan enfrentar
conjuntamente los retos de la produccién y la distribucién, seria una
contribucién de gran valor y trascendencia.

Areas de vinculacion entre los ministerios
de agricultura y los gremios

Hay al menos cinco areas en las cuales los ministerios de agricultura
y los gremios sectoriales pueden y deben estrechar sus vinculos de
colaboracidn.

1. Definicion de macropoliticas. La orientacién de la politica
macroeconémica ha estado fundamentalmente en manos de las
autoridades escogidas para ocupar los ministerios de economia y
hacienda y los bancos centrales, las cuales casi nunca toman en
cuenta al sector agropecuario a la hora de tomar decisiones. Esto no
era tan grave cuando los ministerios de agricultura tenian una
diversidad de instrumentos que podian aplicar a nivel sectorial. En la
actualidad, sin embargo, existe una gran conciencia de las
implicaciones que las medidas monetarias, fiscales y cambiarias, por
ejemplo, tienen sobre el desempefio de la agricultura. Esta mayor
conciencia por parte de las autoridades agropecuarias y de los actores
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del sector crea en ellos, también, una mayor necesidad de ser
escuchados y tomados en cuenta.

El esfuerzo conjunto entre los ministerios de agricultura y las
organizaciones gremiales debe darse no solo para demandar mayor
participacién y tratar de influir en la definicién de la politica
macroecondémica, sino también para instaurar procesos de
“planificacién concertada” que establezcan estrategias de mediano
y largo plazo. Esta interaccion le daria mayor sostenibilidad social a
las medidas que se tomen, obligaria a establecer mecanismos de
conciliacién de intereses y posiblemente distribuiria de manera mas
equitativa los costos de esas politicas.

Participacion en proyectos de desarrollo, tanto nacionales como
regionales. Se reconoce que la infraestructura, tanto fisica como
humana, constituye uno de los aspectos que mayor influencia tiene
en los niveles de competitividad, sostenibilidad y equidad de los
paises. Lo mismo puede afirmarse del desarrollo tecnolédgico, el
financiamiento y la incorporacion de nuevas dreas y actividades
productivas. Por lo general, la intervencién de las organizaciones
gremiales en las diferentes etapas de la vida de los proyectos puede
contribuir no solo a que dichos proyectos tomen en consideracién de
una manera mas decidida las necesidades y expectativas de las
personas y grupos involucrados, sino también a que haya un
compromiso real con los objetivos y metas del proyecto.

Adaptacion del marco normativo y administrativo. Nadie puede
saber mejor dénde le aprieta el zapato, que los que tienen que
someterse a trdmites y a normas, de tal suerte que las sugerencias, las
opiniones y las propuestas que vengan del sector privado, para tratar
de modificar esos marcos normativos, tienen que ser muy tomadas en
cuenta.

Participacion en las negociaciones comerciales. Uno de los
campos en los que se ha venido presentando una mayor colaboracién
entre los ministerios de agricultura y los gremios es el de las
negociaciones comerciales internacionales. La mayor relevancia del
comercio internacional de productos alimenticios asi como la
preponderancia que han tomado los acuerdos regionales Yy
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subregionales de integracion, la firma de tratados de libre comercio y
las negociaciones multilaterales en la OMC han forzado a las
autoridades agropecuarias y a las organizaciones gremiales a sentarse
a la mesa para examinar conjuntamente las realidades especificas y
hacer propuestas que puedan presentarse en los foros de negociacion.
Este es un aspecto positivo que sin duda abre avenidas novedosas de
colaboracién y contribuye a crear mayor confianza entre los actores
del sector agropecuario.

5. Articulacion sistémica. Por ultimo, es necesario sefialar el papel
protagénico que pueden cumplir los ministerios de agricultura y los
gremios para que el sector agropecuario se comporte como un
sistema donde los diversos componentes, eslabones y niveles se
entrelacen e interactiien en forma armonica y coordinada. Si se tiene
en cuenta que la competitividad s6lo puede concebirse en términos
sistémicos, entonces resulta féacil entender la necesidad de que esta
concepcidn esté presente en la visién y en las acciones de las
autoridades agropecuarias y los actores empresariales.

Posiblemente el mecanismo operativo que mejor permite el
desarrollo de una Optica sistémica es el de las cadenas de valor o
cadenas agroalimentarias. La llamada “gestion de cadenas” permite
analizar en forma integral los procesos productivos e identificar los
elementos positivos y negativos que, desde el punto de vista agrondmico,
econdémico, tecnolégico, etc., pueden incidir en el desempefio
competitivo tanto en el corto como en el mediano y largo plazo. También
la gestién de cadenas permite precisar los intereses contrapuestos de los
diversos actores que participan en la cadena y tratar de encontrar
soluciones a dichos conflictos.

Requisitos para estrechar los vinculos entre
los actores de la agricultura

Ahora bien, para que se puedan estrechar los vinculos entre las
organizaciones del mundo rural y los ministerios de agricultura es
necesario que se cumplan ciertos requisitos, algunos de los cuales se
mencionan a continuacion.
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La vinculacién publico-privado debe ser “sincera”; es decir, que la
interaccion entre los ministerios y los gremios no debe ser para
lograr titulares en los peridédicos, para apaciguar dnimos exacerbados
en una coyuntura especifica, o para desmovilizar y contrarrestar a un
grupo especifico en beneficio de otro, sino para establecer metas,
procedimientos, responsabilidades y acciones concretas que puedan
impulsarse sobre bases de cooperaciéon. Tampoco debe ser una
interaccion cuyos resultados sélo se aceptan si llenan totalmente los
intereses y las expectativas particulares y se irrespetan en caso
contrario. La interaccién implica negociacién, concertacion, obtener
pero también ceder, de tal manera que los participantes tienen que
respetar los acuerdos y compromisos que se establezcan.

Los mecanismos de didlogo, andlisis, prospeccién, negociacion,
programacién y ejecucion tienen que estar institucionalizados. No se
trata de que un dia al Ministro de Agricultura se le ocurra llamar a
ciertos gremios y a algunas organizaciones campesinas de su agrado
para “concertar”, para “mirar hacia el futuro’, o para “resolver
problemas acuciantes”, sin que haya previamente normas de
representacion, procedimientos predefinidos, agendas estructuradas y
responsabilidades concretas. Deben existir pardmetros y pautas que
establezcan con la mayor precision posible las reglas de vinculacion,
las cuales, preferiblemente, deben tener un sustento normativo.

Debe haber interlocutores vélidos. En los ultimos afios se ha
producido una proliferacién de gremios y es posible identificar gran
cantidad de organizaciones por nivel, por producto, por regiones,
pero ;cudles son los interlocutores vélidos que se van a sentar a la
mesa a concertar, negociar y mirar hacia el futuro, con los
ministerios de agricultura? ;Cémo se reconocen y escogen? ;Cémo
se motivan para que participen y asuman responsabilidades? Estas
son preguntas fundamentales de cuya respuesta depende la
credibilidad, la sostenibilidad y la fortaleza de los vinculos entre las
organizaciones y las entidades oficiales.

Por dltimo, tiene que haber agendas de corto, de mediano y de largo
plazo. Las agendas de corto plazo por lo general son conflictivas. En
ellas se acumulan problemas no resueltos del pasado, urgencias
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coyunturales que afectan intereses concretos y expectativas a veces
exageradas de lo que se puede lograr. Si solo se plantean agendas de
corto plazo es posible que la interaccién entre los gremios y entre
estos y las autoridades publicas sea muy dificil y polémica. Es por
ello que la construccién de agendas de mediano y largo plazo, donde
los problemas del presente se puedan analizar con visidn prospectiva
y donde puede existir un mayor margen para la negociacién y la
resolucion de los conflictos de intereses puede facilitar
tremendamente el relacionamiento de los actores.

A manera de resumen

Todo parece indicar que los cambios en el contexto politico,
econdmico e institucional, y en particular la dindmica hacia una
democracia més participativa, con mayor intervencion y presencia de los
ciudadanos y de las organizaciones, obliga a una mayor transparencia en
la toma de decisiones de las instituciones gubernamentales y de las
instancias politicas y conduce hacia una participacion mds activa, tanto
en forma individual y directa como de manera estructurada por medio de
gremios, organizaciones comunales, cooperativas, asociaciones de
desarrollo, etc., en el sector agropecuario.

La pérdida de instrumentos de politica a que se enfrentan los
ministerios de agricultura también los obliga a fortalecer sus vinculos
con las organizaciones sectoriales con el fin de poder influir de manera
mas efectiva sobre las decisiones macroecondémicas de caricter
monetario, fiscal y cambiario. De igual manera, la presencia conjunta de
los gremios y las autoridades agricolas en las negociaciones comerciales
internacionales le da mayor peso a las posiciones del sector.

Por otra parte, la exigencia por lograr mayor competitividad,
sostenibilidad y equidad en el agro hace imperativa la vision sistémica.
Ello conduce a que la gestion de cadenas se convierta en una herramienta
esencial para la formulacidn y ejecucion de la politica agropecuaria. Para
ello se requiere estrechar e institucionalizar los vinculos entre las
autoridades publicas y los dirigentes empresariales sobre la base de la
sinceridad, la credibilidad y la legitimidad.
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En consecuencia, los ministerios de agricultura y las otras entidades
del sector publico agropecuario, asi como las asociaciones gremiales y
las otras organizaciones rurales deben tomar plena conciencia de los
nuevos contextos en que estdn inmersos y asumir tanto los cambios de
actitudes como las transformaciones institucionales que hagan posible
relaciones de colaboracién més estables y fructiferas.



CApiTULO 2

La Agricultura y sus Organizaciones:
Un Nuevo Reto para el Siglo XXI

Introduccion

A nadie escapa que, conforme se acelera el proceso de globalizacidn,
se generan, también, cambios sustanciales en los marcos de politicas que
rigen a los pafses. Igualmente evidente es que ambas transformaciones
repercuten, de manera importante, en la agricultura, en la forma de hacer
negocios y mds explicitamente, en los sistemas agroalimentarios, mas
alla de las fronteras nacionales.

Una de las transformaciones mds importantes —quizds la maés
significativa— es en cuanto a la visién de la agricultura, que ha dejado
de ser considerada el “sector primario” de la economia para ser vista
como un “complejo” o “sistema” agricola-agroindustrial, conformado
por “cadenas agroalimentarias”, unidades de andlisis que retnen tanto al
conjunto de actores que forman parte de la actividad primaria, como a los
procesos que contribuyen a la transformacién de los productos hasta
llegar, finalmente, al consumidor final. Se reconocen, asimismo, los
conglomerados que existen alrededor de una cadena agroalimentaria y,
desde luego, a la agricultura en su conjunto. Dichos conglomerados estdn
constituidos por empresas proveedoras de insumos y servicios, y por
muchas organizaciones cuyo quehacer influye de manera decisiva en la
competitividad de la agricultura.

Habria que sumar, ademds, el conjunto de interacciones que tienen
lugar entre la agricultura y las otras actividades econdémicas del medio
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rural. Pero no solo la interaccién econdmica reviste importancia; tanto o
mds importantes son las relaciones sociales y el hecho de que todos los
actores comparten un territorio cuyo patrimonio comun son los recursos
naturales. Tener presente esta situacién implica, también, plantearse, de
manera diferente, el desafio que representa el logro del desarrollo rural y
la construccién de un marco institucional acorde.

Del mismo modo, como parte del proceso de reforma del Estado, las
instituciones publicas encargadas de la agricultura, y las condiciones en
que se ofrecen los servicios a los agricultores y a las empresas agricolas,
también estan experimentando cambios acelerados. En consecuencia, los
instrumentos de politica agricola y el papel de los gremios agropecuarios
no pueden seguir siendo los mismos. Hoy en dia son las condiciones de
mercado las que determinan la forma de relacionarse los actores en los
sistemas agroalimentarios y en los conglomerados vinculados a la
agricultura, y los resultados no siempre son equitativos.

A pesar de los cambios observados y a que algunos se atreven a
afirmar, con ligereza, que los ministerios de agricultura ya no son
necesarios, cabe afirmar siguen perfilindose como una instancia
relevante.

Del andlisis del actual panorama surgen ciertamente muchas
preguntas: ;cudl debe ser el papel de los ministerios de agricultura y de
las organizaciones gremiales del sector?, ;qué funciones deben cumplir?,
(qué servicios deben ofrecer?, ;como tendrian que configurarse para
lograr un mejor desempefio? En este capitulo se ofrecen los resultados de
una investigacion llevada a cabo en Centroamérica y Republica
Dominicana, y se ofrecen ejemplos del resto de América Latina, asi
como algunas reflexiones y sugerencias para contribuir al debate sobre
este tema. Se espera con ello enriquecer las propuestas que buscan un
mayor desarrollo institucional de parte de los ministerios de agricultura y
las organizaciones gremiales conexas, y evitar que, por insuficiente
orientacién y respaldo politico y econdmico, vean reducirse su dmbito de
accién, con consecuencias seguramente perjudiciales para el desarrollo
de la agricultura.

Es oportuno sefialar que si bien reconocemos el tema del desarrollo
rural, en este documento no se trata el tema de la institucionalidad que
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dicho desarrollo exige. Ello requiere un planteamiento diferente, un
reconocimiento de la multisectorialidad. No obstante, al tratar las
responsabilidades de los ministerios y de las organizaciones gremiales se
plantean aspectos que resultan fundamentales para quienes aborden el
tema del desarrollo rural y definan los limites de la responsabilidad
institucional.

Con respecto a los ministerios se reconoce su interés en el tema del
desarrollo rural, pero también la ausencia de herramientas politicas para
poder hacer una contribucién efectiva al respecto. Aun asi, y dado que
esa responsabilidad ya les ha sido asignada, se ofrecen sugerencias para
que dicho compromiso sea compartido con otras entidades del Estado y
la sociedad civil.

En lo tocante a los gremios, conviene hacer dos comentarios, ambos
relacionados con el desarrollo rural. El primero es que los gremios
vinculados a la agricultura pueden organizarse, segiin responsabilidades
y funciones especificas (econdmicas, sociales o ambientales) en el
dmbito de territorios determinados; por ejemplo, en un valle o en una
cuenca. En tal sentido, su contribucién al desarrollo rural puede darse por
la via de los conglomerados agroindustriales (clusters) y de servicios. El
segundo comentario va en el sentido de sugerir que los gremios pueden
contribuir de manera importante al desarrollo rural promoviendo la
responsabilidad social de las empresas agricolas y agroindustriales.

Los desafios de la agricultura

Los paises de ALC dependen mucho mds de la agricultura de lo que
con frecuencia se piensa. Trabajos recientes del IICA asi lo confirman y
ofrecen abundantes argumentos para apoyar con mds firmeza esta
actividad®.

Partiendo de esta premisa, en esta seccion se hace referencia especial
a las implicaciones que ha tenido para la agricultura el modelo de
desarrollo seguido hasta ahora, y en particular al débil desempefio de las

8  Trejos, R. et al (2004). Més que alimentos en la mesa: la real contribucién de la
agricultura a la economia. IICA, San José, Costa Rica.



54 Politicas e instituciones para la agricultura de cara al siglo XXI

organizaciones sectoriales. Ello plantea la necesidad imperiosa de
avocarse al fortalecimiento de organizaciones para que puedan posibilitar
mejores condiciones de vida (mds empleo, remuneraciones mds justas) y
que les vaya mejor en la agricultura a los productores y actores privados
del sector, y lograr que esa labor tenga un efecto multiplicador.

Las Condiciones de Entorno Actual

La transformacién del Estado se planted a principios de la década de
1980, cuando dieron inicio los Programas de Ajuste Estructural. A
mediados de 1990 resulté claro que se habia avanzado mds en el ajuste
macroecondémico que en las transformaciones institucionales, aspecto
que ha sido documentado y discutido en forma amplia, pero que vale la
pena acotar para el caso particular de la agricultura.

En efecto, la reforma del Estado ha significado fundamentalmente
una menor intervencion de éste en los mercados y una reduccién del
tamafio de sus instituciones, no siempre acompafiada de un incremento
en su capacidad. Por otra parte, aunque ha disminuido la disponibilidad
de recursos, se siguen ofreciendo servicios en forma gratuita, si bien
dirigidos sobre todo a pequeiios productores. Esta situacién, sin embargo,
no hace sino distorsionar el mercado de servicios que se trata de
promover.

Con respecto a la liberalizacién comercial, los paises de ALC
bajaron sus aranceles en forma unilateral antes de suscribir los acuerdos
de la OMC, al tiempo que los paises desarrollados renovaron sus
medidas de apoyo interno, mantuvieron los subsidios a las exportaciones
y contindian creando nuevas exigencias en torno a la inocuidad de los
alimentos y los procesos de control de calidad. En sintesis, las
condiciones de acceso a los mercados externos no mejoraron para las
empresas de Latinoamérica y el Caribe, pero si se incrementaron las
exigencias que debian satisfacer para competir exitosamente en el
mercado. Por su parte, los productores de los paises desarrollados siguen
disfrutando de programas de apoyo a la produccién y de subvenciones a
las exportaciones.
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En los ultimos afios, como parte de un proceso de cambio, se observa
una mayor preparacién para las negociaciones comerciales
internacionales y un mejor entendimiento de lo que son los sistemas
agroalimentarios y agroindustriales. Esto es muy positivo y deja en claro
que algunos actores privados reconocen el didlogo, la concertacién y las
alianzas estratégicas como una opcion al conflicto y la confrontacién.
Por otro lado, el Estado ha comenzado a reconocer que su papel no es
arbitrar o dirimir las posiciones contrapuestas de productores e
industriales. Se estd cobrando conciencia, también, de que para generar
productos de calidad y aumentar el valor agregado, es necesario
mantener una relaciéon arménica entre los diferentes eslabones de las
cadenas agroalimentarias.

Otra de las caracteristicas del entorno imperante que deja sentir su
influencia en la agricultura es el avance cientifico y tecnoldgico, sobre
todo de las telecomunicaciones. La radio, la television, el video, la
fotografia, el teléfono y la computacion, se han unido en una sola
disciplina que ofrece gran versatilidad y velocidad a las comunicaciones
y a la transferencia de conocimiento. Las posibilidades de ampliar el
conocimiento de los productores y de transformar la agricultura son
extraordinarias. Lamentablemente, por ahora son pocos los que han
logrado beneficiarse de estas innovaciones.

Mucho se ha aducido que las condiciones prevalecientes crean
nuevas oportunidades y que todos los sectores tienen igualdad de
oportunidades. No obstante, esta apreciaciéon fue matizada por el
Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) durante su
presentaciéon en Cartagena, en marzo de 1998, donde sefialé que en
Latinoamérica y el Caribe la agricultura, las industrias y los servicios
afines constituyen un conglomerado estratégico, y que hay que ofrecerles
un trato diferenciado, dada la desigualdad de condiciones que existen
para transformar las oportunidades en realidad. Por su parte, las
organizaciones multilaterales para la agricultura, como el IICA y la FAO,
han hecho propuestas muy valiosas en torno a las nuevas oportunidades y
desafios que se le presentan a la agricultura. Tales propuestas han
recibido un importante espaldarazo politico sustentado en el
reconocimiento de las dificiles condiciones del medio.
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Las condiciones prevalecientes en la actualidad, por su parte, tienen
particular relevancia, tanto para negociar acuerdos agricolas en la OMC,
como para los acuerdos de libre comercio que se suscriben entre grupos
de paises. Por consiguiente, los paises de ALC deben prepararse y
enfrentar enérgicamente las distorsiones que generan las intervenciones
de los paises desarrollados en el comercio internacional. Para ello, es
indispensable que todos los actores de las cadenas agroalimentarias
(incluidos los distintos subsectores), de cada pais y de cada regién de
Latinoamérica y el Caribe, logren una posicién unificada que les permita
dialogar con las instancias pertinentes de agricultura y comercio del
sector publico, recordando que ellas son, en ultimo término, las
encargadas de conducir las negociaciones comerciales. Una proposicién
de esta naturaleza no solo exige la conciliacién al interior de las cadenas
agroalimentarias, sino el conocimiento preciso de las medidas que se
aplican en otros paises.

De lo brevemente expuesto, se concluye la importancia de adoptar un
enfoque unificado para poder enfrentar las condiciones del entorno
prevaleciente. Los agricultores no estdn en condiciones de asumir los
desafios en forma individual. La accién grupal es indispensable. Es
preciso, entonces, realizar un esfuerzo ingente por conciliar las
posiciones al interior de las cadenas agroalimentarias y por renovar las
organizaciones del Estado. Solo asi se podrdn aprovechar las
oportunidades que se presenten e impulsar, de manera positiva, el
desarrollo de la agricultura.

Las transformaciones agrarias justifican
organizaciones diferentes

Si se analizan las condiciones del entorno econémico y comercial, la
limitada capacidad de las instituciones publicas para asumir nuevos retos,
las politicas de los paises desarrollados, el desafio que suponen las
negociaciones sobre agricultura en la OMC y en los tratados de libre
comercio, entre otros, hay que reconocer que las exigencias son muchas.
Ante tal escenario, y si la asignacién de recursos dependiera en su
totalidad del mercado, no puede uno menos que preguntarse acerca de la
viabilidad de que la agricultura alcance condiciones de competitividad y
equidad. Los hechos observados durante los dltimos afios refuerzan esa
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inquietud. A continuacién se comentan algunas caracteristicas de las
transformaciones que estdn ocurriendo como resultado de las fuerzas de
mercado y se sefialan algunas “condiciones deseables para el futuro”, asi
como la importancia de contar con organizaciones que posibiliten un
funcionamiento més equitativo del mercado.

Las transformaciones que ha experimentado la agricultura tienen dos
dimensiones: las que revelan las estadisticas de produccién y comercio, y
las de caricter estructural, que estdn menos documentadas. Algunos
indicadores dan cuenta de estas transformaciones:

e El PIB agropecuario estd creciendo mds o menos al mismo ritmo que
la economia en su conjunto, con algunas excepciones, pues en
algunos paises este crecimiento es menor.

¢ En términos relativos, la produccién muestra un mayor interés hacia
la exportacién que hacia los mercados internos; la produccién
nacional estd perdiendo mercado interno a manos de las
importaciones de insumos bdsicos (para algunas agroindustrias) y
productos con valor agregado.

e Los productos no tradicionales han ganado terreno en las
exportaciones, mientras que los tradicionales, como el café, el azicar
y el banano, confrontan severas crisis.

e El avance en la produccién y exportaciéon de productos con mayor
valor agregado por unidad de volumen ha sido casi insignificante en
términos agregados (con algunas excepciones).

A juzgar por estos indicadores, y tomando en cuenta las cifras
agregadas, se puede concluir que la agricultura, en conjunto, muestra un
desempefio razonablemente bueno, pero no asi todos los agricultores. Es
més, las tasas de crecimiento son insuficientes como para generar
ingresos que apunten hacia una forma de vida digna. Decir que “en
términos agregados, la agricultura va razonablemente bien” no significa,
necesariamente, que a todos los agricultores les estd yendo bien, y de ello
dan cuenta los cambios estructurales que se citan a continuacién:
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e Las empresas transnacionales mds grandes controlan una proporcién
creciente de las transacciones comerciales internacionales y el valor
de sus ventas anuales crece mds que la economia de los paises.

e Jlos grupos de poder econdmico a nivel nacional, que son
generalmente la contraparte local de las empresas transnacionales
involucradas en el comercio internacional, estin acaparando los
negocios de importacién de alimentos.

e Los grupos econémicos mas fuertes, en el campo de la agricultura y
fuera de ella, estdn adquiriendo una proporcién, cada vez mayor, de
las tierras de mejor calidad o que mds oportunidades presentan para
un futuro uso urbano.

e Las innovaciones tecnoldgicas se han acelerado y sus efectos
positivos se hacen sentir en los rendimientos y en la demanda de
factores y servicios, pero este proceso ocurre con mayor frecuencia
en las empresas con manejo corporativo, sobre todo en las orientadas
a mercados externos y no entre los productores mas pequefios y con
capacidad limitada.

e La calidad de los productos agricolas estd mejorando, al tiempo que
la certificacién de calidad por parte de empresas internacionales se
convierte en una nueva exigencia para los productores y en un
negocio atractivo para los certificadores.

e Se han incrementado los procesos migratorios desde regiones y
paises con serias limitaciones econdémicas hacia lugares donde se
encuentra empleo (agricola y no agricola). Lo anterior deja en las
zonas que expulsan poblacién, a la actividad agropecuaria en manos
de los recursos humanos menos calificados y por ende con menor
productividad.

e Se estdn dando nuevas formas contractuales entre quienes tienen la
tierra, pero no la capacidad para producir en forma competitiva, y
quienes tienen el capital y el talento. También se estd utilizando con
mayor frecuencia la forma de contratos entre agroindustrias y
productores.
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No cabe duda de que para muchos este modelo es el correcto y se
espera que por el “efecto chorreo”, mas gente tenga empleo y mejores
ingresos. Sin embargo, los resultados revelan que la situacién no estd
generando los resultados esperados. Al mismo tiempo, pocos se atreven a
exigir que se privilegie menos el crecimiento “per se” y que se
favorezcan otras condiciones deseables para el desarrollo, como, por
ejemplo que:

e Se preserve la pequefla y la mediana propiedad agropecuaria
adecuadamente capitalizadas;

e Se construyan relaciones contractuales armonicas entre productores e
industriales;

e Se promueva el desarrollo de los pueblos de tamafio mediano en el
medio rural;

e Los jovenes encuentren oportunidades atractivas de trabajo en una
agricultura tecnificada en pueblos rurales y ciudades de tamafio
intermedio;

e Prosperen las empresas medianas de servicios agricolas.

Y, en general, que prevalezcan condiciones satisfactorias de vida en
el medio rural y que sus habitantes dispongan de alternativas reales al
desempleo, la delincuencia y la mendicidad que posiblemente les esperan
en las ciudades. Para lograr un cambio en la direccién deseada, no cabe
duda de que es necesario complementar la accién de los mercados de
productos e insumos agricolas, con el quehacer de las organizaciones,
tanto las estatales como las privadas, asi como con una accién
cooperativa entre ambas.

Las organizaciones del sector agricola

En esta seccidén se ofrece una breve resefia de las caracteristicas
generales de las organizaciones del sector agricola de Latinoamérica y el
Caribe, con el fin de llamar la atencién sobre un aspecto que resulta
crucial para impulsar de manera vigorosa el desarrollo rural: la necesidad
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de contar con organizaciones vigorosas y con capacidades para asumir
las funciones que les corresponden.

El punto de partida para analizar la evolucién de las organizaciones
vinculadas a la agricultura y para sugerir los cambios necesarios, es
tomar conciencia de las politicas econémicas, en general, y de las
politicas agropecuarias, en particular, a que han estado sujetas dichas
organizaciones. Tales politicas incluyeron, en su momento, medidas de
proteccién y apoyo, tales como precios de garantia, subsidios a los
insumos, tasas de interés preferenciales, primas de seguros favorables,
agua para riego gratuita o a bajo costo, y asistencia técnica y veterinaria
gratuita. Comprendian, también, los aranceles a las importaciones y, en
algunos casos, licencias o prohibiciones de exportaciéon y de importacion.

Sin embargo, a medida que cambid el marco de politicas, también se
transformaron las entidades publicas del sector y los gremios. Y aunque
parece haber un patrén general, cada pais muestra sus particularidades. A
continuacién ofrecemos un breve resumen al respecto.

Las entidades del sector puiblico agrario

Los ministerios de agricultura han sido, por afios, la entidad que mads
ha tenido que lidiar con las fricciones ocasionadas por las politicas
publicas. En efecto, de un lado tienen la presién de productores por que
se atiendan sus demandas, muchas de ellas en relacién a los conflictos
con los agroindustriales Por el otro, deben lidiar con las entidades
responsables de politicas como la comercial y tributaria, que influyen en
la agricultura. Ahora, como consecuencia de los procesos de ajuste y
liberalizacién comercial, la presion sobre estos ministerios ha tendido a
agudizarse.

Con respecto a la evolucién de las entidades del sector cabe sefalar
tres aspectos. En primer lugar, la tendencia a que los ministerios se hagan
mads pequefios y cumplan una funcién mds normativa. En segundo lugar,
la reduccién de personal y presupuestos experimentadas por el
ministerio de agricultura, siendo ésta ultima generalmente mayor a la
experimentada por otras entidades. Y tercero, que al mismo tiempo
aumentaron las entidades descentralizadas, en nimero y en recursos,
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(especialmente provenientes de endeudamiento externo). En términos
generales, esta evolucidn significa que los ministerios de agricultura
tienen que desempeiiar ahora tareas mds delicadas, con menos recursos y
en un ambiente mucho méas exigente.

La relacion entre los ministerios de agricultura y los gremios

Era légico que el conjunto de herramientas politicas con que
contaban los ministerios de agricultura, los convirtiera en entidades
influyentes y que los gremios acudieran a ellos a obtener beneficios. Las
organizaciones empresariales y las organizaciones especializadas por
rubro ejercian, entonces, mucha presion (lobby) sobre los ministerios. La
razén fundamental para estas organizaciones era la presidn, y aunque
ciertamente esta continda, ahora estd mds relacionada directamente con
los asuntos comerciales.

Ademds, los ministerios eran las entidades del Estado responsables
de las politicas de reforma agraria, y esto hacia que las organizaciones
campesinas se acercaran a ellos con una demanda diferente: la
reparticién de tierras.

En este modelo, hay tres particularidades que vale la pena destacar.
En primer lugar, muchas de las organizaciones incluian productores
grandes y productores pequefios. Como los beneficios de las politicas
vigentes eran proporcionalmente mayores para quienes tenian mds tierras
y animales, los productores grandes eran los mas interesados en que
existieran los gremios y que éstos incluyeran a los productores pequefios
para hacer, asi, mds fuerza politica. Los beneficios para los agricultores
grandes se incrementaban sobre todo cuando lograban aumentar el
volumen de crédito subsidiado o la condonacién de una deuda por parte
de los bancos, en razén, por ejemplo, de algin desastre natural, los
cuales, cabe sefialar, no siempre incidian con mayor agudeza en los
predios de los agricultores mas grandes.

La segunda particularidad es que las organizaciones gremiales,
organizadas por rubros y por regiones, solian competir entre si para
acceder a mayores beneficios, buscando, cada una, menores tasas de
interés o precios de garantia para los productos de su interés. En
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algunos casos, las organizaciones de ctipula asumian una posicién
congruente con la de los agricultores de determinados sectores, pero era
evidente que cuantos mas gremios habia, menos le tocaria a cada uno,
dada la limitada disponibilidad de recursos estatales. En tales
circunstancias, la organizacién de cdpula solia inclinar la balanza en
favor de ciertos grupos.

En tercer lugar, las organizaciones gremiales de agricultores no
inclufan al sector agroindustrial (molinos de arroz, beneficios de café,
plantas lecheras, etc.); mds bien lo excluian deliberadamente para
adoptar un frente de lucha contra la industria y pedirle al Gobierno que
jugara un papel mediador y definiera, por ejemplo, el precio de compra
de los productos primarios. En este sentido cabe sefialar que muchos
agroindustriales o al menos algunos grupos tenian (y siguen teniendo)
mas capacidad negociadora, por la via del trato directo con las
autoridades del mds alto nivel politico.

Como resultado del modelo entonces vigente, las organizaciones
gremiales que lograban hacerse “fuertes y temidas” eran aquellas con
mayor capacidad para enfrentar al Gobierno y a los industriales. Dichas
organizaciones eran capaces de movilizar campesinos, tractores y
camiones, e incluso tenian el poder de “sacar” a un ministro de
agricultura, pero esta fortaleza politica, contrastaba con su debilidad para
ofrecerles servicios a los productores, tema que amerita, también, un
comentario especial.

Tendencias del movimiento gremial

La provisién de los servicios gratuitos (aunque de calidad variada)
por parte del Estado a los agricultores ha tenido dos efectos. En primer
lugar, la agudizacién del paternalismo estatal, que hizo extensiva la
nocién de que servicios como la investigacién, la informacién, la
asistencia técnica, los laboratorios, etc., debian ser gratuitos. Y en
segundo lugar, y como resultado de lo anterior, se desmotivé la provisién
de servicios por parte de actores y gremios privados. Las consecuencias
se tradujeron en un mercado de servicios fragmentado y de baja calidad,
que sdlo ha mostrado una evolucién positiva en los dltimos afios, en el
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caso de los servicios dirigidos a los productos de exportacion, en virtud
de que el Estado no intervenia en este tipo de servicios.

Es preciso reconocer, sin embargo, que algunas organizaciones
gremiales, ademds de propugnar por reformas politicas, desempefiaron
un papel importante en la provisién de servicios para los productores y
facilitaron la integracién vertical y, por lo tanto, el establecimiento de
diversas agroindustrias. En efecto, surgieron muchas y muy variadas
formas de organizacién gremial, algunas con apoyo y participacién
estatal (el Instituto del Café, ICAFE, y la Liga Agricola Industrial de la
Cana, LAICA, en Costa Rica); otras adquirieron, en cambio, la forma de
cooperativas de productores propietarios de plantas industriales (como la
Cooperativa Dos Pinos en Costa Rica y PROLECHE en Uruguay); y en
otros casos, se formaron gremios de agroexportadores (la Asociacién
Gremial de Exportadores de Productos no Tradicionales, AGEXPRONT,
en Guatemala, la Unién Nacional de Productores de Hortalizas, UNPH,
en México, la Asociacion de Productores y Exportadores no
Tradicionales, APENN, en Nicaragua, la Asociacién de Productores de
Mango, en el Pert, etc.).

El espiritu gremial y el interés por crear organizaciones surge,
incuestionablemente, con la idea de obtener beneficios del Estado en
procesos de transformacion. Este ha sido el caso de cientos de
organizaciones, que se establecieron con el apoyo de los ministerios de
agricultura, como condicién necesaria para acceder a los servicios que
ofrecian dicho ministerio y otras organizaciones del sector publico
agropecuario. En el caso del Perd, durante la década de 1990, el
gobierno estimul6 la creacidn de estas organizaciones para que pudieran
contar con el apoyo de proyectos estatales como Fomento de Servicios
Agricolas en la Sierra (FEAS), Programa Nacional de Ayuda Alimentaria
(PRONAA) y otras. En Costa Rica, en 1997 existian 223 organizaciones
en el sector ganadero, incluyendo federaciones, cdmaras, juntas y
asociaciones locales. En otros casos, la proliferaciéon de pequeias
organizaciones de productores, ha surgido en respuesta a la frustrante
relacion con las organizaciones gremiales de cipula.

La limitacién de recursos de parte de los gremios ha sido una
caracteristica comin. A pesar de que las cuotas de membresia son
pequeiias, los asociados dificilmente cumplen con ellas. Esto se debe en
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gran medida a que los servicios que ofrece el gremio no son
indispensables, o la membresia sencillamente no se considera necesaria.
Los autogravamenes’ a las exportaciones constituyeron para muchos una
buena fuente de recursos. Otras fuentes de captacién de fondos han sido
poco explotadas y muchos gremios han dependido de las donaciones
internacionales. Ese es el caso de las asociaciones de exportadores y de
las entidades de promocion que auspiciara la AID en Centroamérica (la
APPEN en Nicaragua, la Coalicién de Iniciativas de Desarrollo, CINDE,
en Costa Rica, FUSADES en El Salvador, la AGEXPRONT, en
Guatemala y otras). Tales donaciones se hicieron con el propdsito de
fomentar el desarrollo de capacidades en el sector privado gremial, al
tiempo que se apoyaba la reduccién de las instituciones publicas
agropecuarias y se estimulaban los proyectos de agroexportaciones.

La baja capacidad de gestion de las organizaciones gremiales
también ha sido sefialada como un factor que atentado contra su
crecimiento, sobre todo en el caso de las cooperativas. Deficiencias
administrativas de este tipo se hacen evidentes en la burocratizacién, la
dispersién de actividades, la ausencia de una estrategia coherente y la
corrupcién, se citan entre otros males que afectan a las organizaciones.
Obviamente, se trata de una generalizacidn, pues algunas cooperativas
han mostrado un desarrollo exitoso, como por ejemplo la Cooperativa de
Productores de Leche Dos Pinos, en Costa Rica y otras mas.

La renovacién de las organizaciones gremiales, sin embargo, ya se
ha iniciado en varios paises. Merece la pena destacar, por ejemplo, el
caso de la Federacién Agraria Argentina (FAA), la cual, con recursos del
FOMIN'" y 1a contraparte aportada por la FAA, ha ejecutado el Proyecto
FORTALECER. Este proyecto ofrece servicios, como informacién,
asistencia técnica, capacitaciéon y elaboracién de proyectos, tanto a
organizaciones miembro como a productores a titulo individual. Los
productores financian una parte del costo de los servicios, la cual ha ido
aumentando afio a afio. Otras organizaciones gremiales de larga data
también se han fortalecido en forma significativa, como es el caso de la
Unién Nacional de Productores de Hortalizas (UNPH) y la Conferencia

9  Imposicién voluntaria de gravdmenes para constituir fondos de recursos con fines
especificos de interés de los miembros del gremio.
10 Fondo Multilateral de Inversiones del BID.
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de Asociaciones de Agricultores de Sinaloa (CAADES), ambas de
México.

En varios paises se ha observado el fortalecimiento de
organizaciones gremiales responsables de velar por un espacio
geogréafico definido, como un valle o una cuenca. La motivacién por el
manejo racional de un recurso escaso, como el agua, ha sido
suficientemente fuerte para haber justificado el desarrollo de
organizaciones de esta naturaleza. Tal es el caso, por ejemplo, de la
Asociacién de Agricultores del Rio Culiacdn en México (AARC) y los
Comités de Regantes en el Peru.

También se encuentran experiencias exitosas de organizaciones
gremiales especializadas por producto-cadena. Para ellas ha sido mas
facil definir los servicios que ofrecen, conseguir financiamiento con
autogravdmenes y, en algunos casos, incluir actores del sector
agroindustrial. Este es el caso de las asociaciones de avicultores y del
sector lacteo, de los productores de cafia de azicar y de los industriales
del azicar, entre otros.
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CapriTUuLO 3

Los Ministros de Agricultura:
Entre la Politica Econémica
y los Grupos de Presion"’

La politica sectorial en tiempos
de globalizacion y apertura

Las politicas piiblicas en el contexto de la globalizacion
y la apertura

El abandono de la estrategia de industrializacion sustitutiva de
importaciones, que imperd en la region hasta principios de la década de
los ochenta, y la puesta en marcha de un proceso de reformas
econdmicas y del Estado, en aras de instrumentar un modelo de
desarrollo caracterizado por un mayor énfasis en el papel del mercado y
los agentes econdmicos de la sociedad civil, y muy orientado a lograr
una mayor vinculacién entre las economias domésticas y el mercado
internacional, han modificado significativamente la manera de formular
politicas econdémicas y el papel que deben desempefar los sectores
publico y privado.

La teorfa econdmica y las ensefianzas derivadas de la practica han
sido prolificas en el andlisis de los efectos de la intervencion estatal en el

11  Documento originalmente preparado para la XX Reunién Ordinaria del Consejo de
Ministros del CORECA, Ciudad de Panama, 8 de noviembre de 2000.
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funcionamiento de los mercados y en la evaluacién de las bondades y
perjuicios que dicha préctica genera. Aunque se trata de un tema de
debate permanente, particularmente a la hora de juzgar las politicas
sectoriales, no pretende este documento incursionar en ese campo.
Queremos, no obstante, tenerlo como marco de referencia para
determinar los cambios mds trascendentales que se han operado durante
las dos dltimas décadas de trdnsito entre el modelo precedente
(caracterizado por una alta intervencién estatal en los mercados) y el
modelo se estd tratando de construir actualmente. En particular, interesa
analizar el comportamiento de los diferentes grupos de presidn respecto
de las politicas ptiblicas y los retos que deben enfrentar los ministros de
agricultura a la luz de esta transicion.

En funcién de lo anterior, basta sefialar aqui que las formas de la
intervencion estatal en los mercados se han modificado en virtud de los
cambios que han experimentado el marco de referencia y en las reglas
del juego para los actores publicos y privados. En efecto, los resultados
de las intervenciones publicas sobre los productores nacionales, los
consumidores, las finanzas puiblicas, el empleo sectorial, la generacién de
rentas y su distribucién, y en general, sobre nivel de bienestar colectivo,
se han modificado e inclusive para algunas de esas variables, su valor
cambiado de signo.

Antes de las reformas y la apertura, cuando la globalizacién no se
manifestaba con la intensidad con que se presenta actualmente'’, la
intervencion estatal tendia a favorecer la produccion nacional destinada
al mercado interno y a penalizar el esfuerzo exportador. La proteccién
erigida para defender a la produccidn nacional de la competencia
internacional era, ademds, una fuente importante de generaciéon de
ingresos fiscales (a través del cobro de aranceles), si bien muchos de

12 Globalizacién y apertura son fenémenos diferentes, con origenes distintos y con
formas de manifestaciéon también distintas, pero cuyos efectos se alimentan
mutuamente. La globalizacién es la internacionalizacion de los fenémenos
econdmicos, que no reconocen las fronteras nacionales como barreras y que se
origina en la revolucién de las comunicaciones y la informdtica. La apertura, en
cambio, es una estrategia de desarrollo, adoptada deliberadamente por los paises,
que pretende exponer la produccién nacional a la competencia internacional como
una forma de mejorar su eficiencia y que bdsicamente se instrumenta reduciendo los
obstdculos al comercio exterior, sobre todo las barreras arancelarias y no
arancelarias.
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estos recursos servian para subsidiar precios, tipos de interés, volimenes
de produccién y transferencias diversas, con la finalidad general de
compensar el denominado sesgo “antiagricola” que contenia el modelo
que favorecia el desarrollo de la industria orientada al mercado interno.

No obstante, la elevada intervencion estatal también generaba cierto
comportamiento en los actores productivos, lo cuales pugnaban por
influir en la orientaciéon de las politicas publicas, bien para buscar
obtener mayores ganancias en el proceso, debido a la rentabilidad
artificial generada por la aplicaciéon de dichas politicas (obtencién de
rentas publicas), o bien, para minimizar sus pérdidas, cuando éstas se
hacian evidentes. En general, esta situacidon suscitd, en los agentes
privados, una actitud dependiente de un paternalismo estatal que les
permitia privatizar ganancias y socializar pérdidas.

Al consumidor, por su parte, se le cargaba el costo de las
ineficiencias del esfuerzo productivo, obligdndolo a pagar precios
domésticos mds elevados y a padecer las consecuencias de una oferta de
productos limitada y muchas veces de calidad inferior. Los
consumidores, sin organizacién y sin representacion efectiva, tendian a
permanecer como espectadores pasivos.

En la época posterior a las reformas, la situacién se ha tornado
bastante diferente. En primer lugar, coinciden los procesos que impulsan
la liberacién de los mercados internos con la puesta en marcha de
estrategias de apertura comercial (en el marco del GATT-OMC, a nivel
de ALCA, revitalizando procesos de integracion y generando una especie
de fiebre por suscribir acuerdos de libre comercio), al tiempo que se
intensifica el fenémeno de la globalizacién y crece la preocupacién por
el balance social, por los recursos naturales y el medio ambiente, y por la
propia gobernabilidad de los sistemas politicos.

En esta etapa, la produccién doméstica se ve cada vez mas expuesta
a la competencia internacional, donde la lucha no se reduce a tratar de
conquistar los mercados internacionales, sino que a tratar de sobrevivir,
también, en los mercados nacionales, compitiendo muchas veces con
importaciones distorsionadas por los subsidios o por la colocacién de
excedentes. Adicionalmente, las limitaciones que enfrentan los recursos
fiscales de los gobiernos (en parte por la reduccioén de los aranceles a la
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importacién) y la reducciéon del aparato ptiblico, aunadas a la nueva
normativa internacional sobre ayudas internas, han cortado
significativamente la provision de servicios estratégicos que brindaba el
sector publico y las transferencias a la agricultura. Este panorama hace
que las condiciones en que presentan los productores nacionales
(heterogeneidad de las unidades productivas) se traduzcan en ganancias
para unos y pérdidas para otros. Otra circunstancia que no ha favorecido
el proceso de transicion, ha sido el deterioro que han experimentado los
precios reales de la mayoria de los productos bdsicos exportables, y, en
los tdltimos meses, el aumento en los precios del petréleo, ya que esto
ultimo conducird, sin duda, a un aumento en el precio de insumos vitales,
como los fertilizantes y el transporte.

Los consumidores se presentan, por su parte, como potenciales
ganadores, debido a que ahora tienen acceso productos mds diversos, de
mayor calidad, de distintas procedencias y a veces hasta a mejores
precios.

Sin embargo, desde el punto de vista social, se tiene la certeza de que
el mercado no puede, por si solo, resolver eficientemente, todos los
problemas. De ahi que se hagan sentir, cada vez con mayor agudeza, las
denominadas “fallas de mercado”, mismas que, en gran medida, han sido
la justificacion histérica para la intervencion del Estado. La situacion es
mds acuciante en economias como las de la regién, donde los mercados
muestran imperfecciones significativas, sobre todo por la presencia de
formas oligop6licas a lo largo de los eslabones de las cadenas
agroalimentarias, y en las zonas rurales, donde prevalecen mercados
poco desarrollados y en algunos casos inexistentes. A manera de
ejemplo, liberar la importacién de medicamentos o agroquimicos, sin una
adecuada capacidad estatal de regulacién para evitar problemas de riesgo
moral por insuficiencia de informacién, puede generar problemas que
afecten la salud publica, la preservacién de especies animales y vegetales
y poner en peligro la aceptacién de productos del agro en el mercado
internacional.

El surgimiento de nuevos actores

Una de las caracteristicas del panorama actual es la proliferacién de
actores (tanto en nimero como en diversidad), que se ven afectados por
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las politicas vinculadas a la agricultura y que reclaman participar en su
formulacién.”” Antes de las reformas, de la apertura comercial y de la
omnipresencia de la globalizacién, los ministros de agricultura trataban
de conciliar acciones basicamente con dos tipos de actores: en el sector
privado, con los productores (asociados en gremios o en forma
individual) y en el sector publico, con sus colegas, sobre todo en los
ministerios de hacienda (a efectos de presupuestos y transferencias) y
economia (para fijacion de precios, restricciones a las importaciones y
movimientos de aranceles) y con el Banco Central (para politicas de
crédito sectorial).

En el escenario actual, sin embargo, es necesario mantener una
visién ampliada de la agricultura, la cual comprende no solo productores
primarios, sino también a proveedores de insumos y de maquinaria,
transformadores, cadenas de supermercados, proveedores de servicios y
comercializadores 'y un sinnimero de organizaciones no
gubernamentales que se multiplican dia a dia (ambientalistas, de género,
de financiamiento, de intermediacién comercial, de ahorro y préstamo,
de fomento a la produccién de alimentos organicos, de consumidores
organizados, etc.). Ademds, muchos de los representantes de los
eslabones de las cadenas agroalimentarias trascienden las fronteras
nacionales.

Tampoco se pueden dejar de lado los paises compradores, los paises
competidores y los posibles aliados en las negociaciones comerciales y
en el comercio agroalimentario, ni las nuevas formas institucionales,
como las redes, las organizaciones privadas que realizan funciones
publicas y las organizaciones publicas que operan como empresas
privadas.

Esta multiplicidad de actores no significa solamente tener que lidiar
con mas interlocutores al momento de formular politicas publicas, sino
una ampliacién del abanico de intereses que hay que conciliar; de ahi la
necesidad de crear y fortalecer mecanismos institucionales capaces de
promover el didlogo y la concertacidn.

13 Hay que diferenciar entre politicas agricolas y politicas que afectan a la agricultura o
inciden en ella, tales como las politicas macroecondmicas, tema que se abordard en
el siguiente punto.
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Limitaciones de las politicas sectoriales

En el modelo previo a las reformas, las politicas sectoriales
constituian un factor determinante para la evolucién de la agricultura:
permitian proteger y fomentar la produccién, compensar sesgos,
garantizar la seguridad alimentaria y realizar inversiones publicas
destinadas a promover la infraestructura y los servicios necesarios para el
crecimiento de la produccién.  Prevalecia el enfoque “ofertista” de
producir todo lo que se estd en condiciones de producir: La preocupacién
por la venta vendria después. Se mantenia un sistema oficial de
estabilizacién de precios que generalmente resultaba en pérdidas, pero
estas eran asumidas por los institutos encargados de tal fin. La necesidad
de compatibilizar los objetivos de las politicas sectoriales con los
objetivos de las politicas macroecondmicas no constituia un
inconveniente aunque muchas veces los objetivos de ambas se
contraponian. Importaba mas concertar, por ejemplo, con los ministerios
de planificacion, encargados de elaborar los planes de inversién publica,
que con las autoridades monetarias, en materia de politicas cambiarias.

Luego de las reformas, la situacién cambia diametralmente. La
supremacia de las politicas macroeconémicas es evidente —las politicas
sectoriales se hallan supeditadas a las politicas macroeconémicas— y
prevalece la opinién de que los esquemas de incentivos deben ser
neutrales (no privilegiar a ningin sector), a fin de no generar
distorsiones, creando, por ejemplo, rentabilidades artificiales. Al evitarse
esto dltimo, se consigue que los recursos se canalicen hacia las
actividades de mayor rentabilidad real. Si bien los esquemas de
incentivos a las exportaciones no tradicionales adoptados en algunos
paises del drea se apartaron de esta regla, la tendencia que muestran
actualmente es a desaparecer, en virtud de los compromisos adquiridos
con la nueva normativa internacional y porque han resultado muy
onerosos para el fisco nacional.

La politica comercial que se implementa con la intencién de
promover el nuevo modelo de crecimiento hacia afuera, también influye
de manera decisiva en las politicas sectoriales. En efecto, ahora es mas
importante acceder a los mercados externos, que formular una politica
agricola. Esto se logra, ya sea incorporandose a la OMC y adoptando
como marco la normativa internacional que se deriva de sus acuerdos, o
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negociando acuerdos de libre comercio. La politica agricola, por su parte,
debe supeditarse a la politica comercial, tomarla como marco de
referencia, intentar aprovechar las oportunidades que se derivan de los
mercados ampliados y correr el riesgo que representa, sobre todo para
ciertas actividades agricolas y grupos de productores, exponerse a la
competencia internacional.

El nuevo paradigma plantea, ademds, que el Estado debe
concentrarse en su papel de regulador y facilitador del accionar privado,
e intervenir menos con politicas activas. Los planes operativos anuales
que comprendian la inversién puiblica sectorial précticamente han
desaparecido como tarea de las oficinas sectoriales de planificacién que
atiin sobreviven al proceso de reformas. Asimismo, el Estado continda
trasladando activos y funciones al sector privado y reduciendo el
presupuesto 'y el personal asignado al sector de servicios. La
recuperacion de costos en la provision de servicios ha pasado a ocupar un
lugar sobresaliente, lo que en la préctica ha significado eliminar, en lo
posible, su otorgamiento gratuito.

La coordinacion intergubernamental y la posicion
de los ministerios de agricultura

Los desafios mds apremiantes que enfrentan nuestros paises
actualmente (lograr la competitividad con equidad y sostenibilidad
ambiental, por un lado, y el mejoramiento de la vida en las zonas rurales,
para combatir la pobreza y la marginacién, por otro), se hallan
intimamente relacionados, desde el punto de vista de las politicas y las
acciones que habria que implementar para enfrentarlos con éxito. La
competitividad es una meta que exige un esfuerzo nacional que rebasa el
admbito de accidn de los ministerios de agricultura y lo mismo sucede con
el desarrollo rural, pues esta tarea exige el planteamiento de acciones
desde una perspectiva territorial, donde la agricultura no es sino uno de
los muchos sectores involucrados. La formulacién de politicas en ambos
frentes requiere, entonces, de acciones interinstitucionales coordinadas,
que trasciendan los actores publicos tradicionales y cuenten con el
concurso de otros sectores, como salud, educacién, vivienda, trabajo,
infraestructura, comunicaciones, etc.
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Un ejemplo ilustrador del que se desprenden algunos datos
interesantes, es el andlisis de como los paises de las Américas se han
organizado para enfrentar el reto de las negociaciones comerciales sobre
agricultura en la OMC y el ALCA'. En efecto, si bien los resultados
seflalan que mucho se ha avanzado en la participacién del ministerio de
agricultura como vocero sectorial en las negociaciones, el tema sigue
siendo responsabilidad de los ministerios encargados del comercio
exterior, y en muchos paises, la participacion del ministerio de
agricultura en la definicién de posiciones negociadoras sigue siendo mds
formal que real. Es ms, s6lo en cinco paises de la region el ministerio de
agricultura encabeza las negociaciones agricolas del ALCA y sélo en
dos, las negociaciones del foro de la OMC.

Hay que reconocer, no obstante, que la coordinacién
interinstitucional ha progresado significativamente desde que se inici6 el
proceso de reformas, cuando los ministros de agricultura rara vez
participaban en el Gabinete Econémico. Hoy en dia, si lo hacen y en la
mayoria de los paises de la regién. Incluso hay paises de América Latina
y el Caribe que han formado comisiones nacionales para definir politicas
comerciales y en ellas ya empieza a sentirse la presencia de los titulares
del sector agropecuario.

A diferencia del tema comercial, en los temas de desarrollo rural,
manejo de recursos naturales y preservacién del ambiente, usualmente
han participado los ministros de agricultura.

Los grupos de presion del sector agricola

Diariamente los ministros de agricultura se ven expuestos a la accién
de grupos de presion cuyos intereses tienen mayor o menor relacién con
el acontecer agropecuario. Los objetivos de estos grupos son de
naturaleza variada, y el proceso de apertura los ha llevado a veces a unir
esfuerzos y a veces a asumir posiciones antagdénicas, segin sus intereses
coincidan o sean contrapuestos.

14 El IICA realiz6 recientemente un diagndstico sobre el particular: Trejos, R. (2001)
Modelos institucionales para las negociaciones comerciales agricolas en las
Américas. IICA, San José, Costa Rica. Serie Documentos Técnicos No. 9.
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cQuiénes son, qué piden y como actiian?

Es dificil y arriesgado hacer una tipificacion de los grupos de
presion, de sus intereses y de su forma de actuar. En el pasado, cuando
prevalecia una estrategia de desarrollo hacia adentro y las barreras
proteccionistas y los obstidculos al comercio exterior favorecian un
paradigma de confrontacién entre la esfera publica y la esfera privada,
ésta dltima se organizaba en gremiales de productores que buscaban
influir en las politicas publicas. Su objetivo era beneficiarse obteniendo
rentas derivadas de la acciéon del Estado o eliminando los efectos
adversos de dichas politicas.

Este paradigma de confrontacién también se daba al interior del
sector privado, entre los diferentes eslabones de las cadenas
agroalimentarias. Era usual que los productores primarios tomaran una
postura contraria a la de los intermediarios de la comercializacién interna
y externa, a la de los transformadores y a la de los importadores de
productos agropecuarios (cuando esta dltima operacién era permitida por
el sistema®).

Como el modelo imperante normalmente restringia la importacién de
insumos agricolas que se producian en el pafs, el agroindustrial se veia
obligado a comprarle la materia prima al productor primario. Este, a su
vez, tenia, forzosamente, que comprarles los agroquimicos y los
productos veterinarios a los representantes exclusivos de las casas que
vendian los productos autorizados por las autoridades encargadas de
velar por la salud publica, y asi sucesivamente. El conflicto se reducia a
la fijacién de los precios de transaccion en los diferentes eslabones de la
cadena y para ello se le pedia al ministerio de agricultura que estableciera
mecanismos que aseguraran la transparencia y la equidad de las
relaciones entre las partes.

Con la apertura comercial, la disminucién de las regulaciones en los
mercados internos y la eliminaciéon de los monopolios estatales de
importacidn, las reglas del juego se volvieron mucho més difusas para
los actores de las cadenas agroalimentarias, y, si no se establece una
alianza de mutua conveniencia entre los diferentes eslabones de la

15 Hay que recordar la existencia de los monopolios estatales de importacién en el
sector de granos bdsicos.
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cadena, el procesador, por ejemplo, buscara abastecerse de la materia
prima con proveedores internacionales de menor precio. Surgen, asi, los
importadores de productos agricolas, que ofrecen precios m4s
competitivos que la produccién nacional'®, y las cadenas de
supermercados, en igualdad de condiciones de calidad, sencillamente le
compran al mejor postor, sin importar el origen del producto (nacional o
internacional).

Ahora bien, las condiciones competitivas prevalecientes hacen que
surjan “actividades ganadoras”, que apoyan las politicas publicas de
apertura, y “actividades perdedoras”. Estas ultimas abogan por politicas
mds moderadas, compensacion estatal (por las distorsiones creadas en los
costos internacionales por la accién o falta de accidn estatal) y hasta por
un retorno a los esquemas de protecciéon y apoyo a la agricultura,
similares a los que estuvieron vigentes en el pasado. Igualmente, la
heterogeneidad que acusan los productores del sector agropecuario,
incluso dentro de una misma actividad, los hace asumir posiciones
distintas, y es frecuente que los productores grandes y con mayor
capacidad se ajusten sin problema y por sus propios medios a las nuevas
condiciones de un mercado mds abierto, mientras que los medianos y los
pequefios tienen dificultades para hacerle frente a la apertura, y sus
demandas, 16gicamente, se traducen en la bisqueda de un mayor apoyo
estatal.

Como dijimos anteriormente, resulta dificil hacer una generalizacion
de los grupos de presién: quiénes son, cudles son sus demandas, en qué
forma actdan, cudles son sus alianzas y antagonismos (siempre se puede
seflalar el ejemplo contrario; siempre se puede dejar un caso significativo
por fuera). No obstante, el ejercicio puede aportar elementos valiosos
para la formulacién de politicas sectoriales; por ello, incluimos
seguidamente una primera aproximacion a lo que seria una tipificacion
de los grupos de presion del sector agricola, muchos de los cuales
surgieron respuesta a la apertura comercial (ver cuadro 1).

Productores primarios de productos tradicionales de
exportacion. Figuran entre los actores con mds legado en cuanto a

16 En muchos casos los precios internacionales menores reflejan la existencia de
subsidios importantes en los paises de origen.
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organizacion grupal en la regién (cafetaleros, bananeros, ganaderos, etc.)
y con mayor capacidad de interlocucién frente a las politicas sectoriales,
debido a su importancia como generadores de divisas, empleo, rentas
fiscales, asi como por haber estado tradicionalmente sujetos a mercados
con precios y demandas inestables, y que en algunos casos fueron objeto
de negociaciones en el marco de foros y acuerdos internacionales que
requerian de intervencién gubernamental.

A estos actores, las politicas de apertura les impactan positiva o
negativamente dependiendo de las condiciones del mercado
internacional. En general, se han visto favorecidos por las politicas de
reduccién o eliminacién de los impuestos a la exportacion (lo cual
mejora sus niveles de competitividad), pero la reduccién de las politicas
de apoyo gubernamental en situaciones de caidas en los precios
internacionales les han desfavorecido. Estos grupos abogan por politicas
publicas de apoyo para enfrentar caidas en los precios internacionales por
debajo de ciertos niveles, situaciones de sobreoferta en el mercado
internacional y problemas de acceso a dicho mercado (como en el caso
del banano, en el litigio con la Unién Europea), para respaldar a los
productores  independientes en sus negociaciones con las
comercializadoras transnacionales, para buscar reducciones de costo que
les mejoren la competitividad (de insumos importados, de crédito, de
servicios locales, etc.) y en algunos casos, para lograr readecuaciones en
operaciones crediticias que no pueden cubrir por problemas derivados de
las condiciones del mercado o porque la naturaleza les ha sido adversa.
En condiciones normales, las formas de presién se reducen al cabildeo
(lobbying) en las instancias de decisién politica, pero, cuando enfrentan
problemas de mercado, estos grupos pueden recurrir a mecanismos de
presién no violenta (como campos pagados en medios de comunicacién)
y a amenazas de reducir, por ejemplo, el empleo (esto tltimo generaria
una tensién social que pronto se haria sentir a nivel gubernamental).
Tejen sus alianzas con organizaciones similares de paises productores del
mismo rubro; y sus rivalidades se derivan de experiencias histdricas de
relaciones conflictivas con algunos grupos laborales organizados.

Productores primarios de productos no tradicionales de
exportacion. Este grupo es muy heterogéneo, en tanto cubre una gama
amplia de productos, algunos de los cuales tienen poco peso si se les
considera de manera individual (frutas, hortalizas, flores, plantas
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ornamentales, raices y tubérculos, etc.), y se han visto favorecidos con
las politicas gubernamentales de incentivos para promover la
diversificacioén de exportaciones. Sus demandas se concentran en apoyos
gubernamentales para garantizar el acceso a mercados externos y para
evitar distorsiones en los precios internos de los insumos y servicios, lo
cual amenazaria su competitividad.'” También solicitan apoyo para
hacerle frente a situaciones adversas en el mercado internacional. Sus
acciones de presioén son similares a los del grupo anterior (cabildeo,
utilizacién de medios no violentos y amenazas de reduccién de empleo),
pero su poder de presidn es significativamente menor debido sobre todo
a su menor tamafio relativo (atomizacién). Esto dltimo explica el porqué
sus alianzas no estdn claramente definidas. Entre sus rivales potenciales
figuran otros grupos de productores (sobre todo los tradicionales, cuya
produccién se destina al mercado doméstico) que ven en los recursos
fiscales que se destinan a incentivar a este grupo, una disminucién de la
capacidad gubernamental para mantener el apoyo del que disfrutaron en
el pasado.

Productores primarios orientados al mercado interno. Los
productores primarios orientados al mercado interno son tal vez el grupo
mas afectado con las politicas de apertura, ya que no solo deben competir
con las importaciones (algunas de las cuales se acusa de estar favorecidas
con subsidios o colocadas a precios de excedentes), cosa que nunca
tuvieron que hacer en el pasado, sino que han visto reducirse el apoyo
interno. Ahora bien, atin dentro de un mismo rubro, hay productores que
pueden calificarse de “modernos” y otros de “tradicionales”, en funcién
de su nivel tecnolégico, de su capacidad de gestién, de su estructura
organizativa, de la dotacién de capital, de la forma en que han
organizado la comercializacién de los productos y de las posibilidades
que tienen de acceder a los sistemas de financiamiento. Las condiciones
estructurales de cada uno los hace reaccionar de manera diferente: los
“modernos” generalmente son los de mayor tamafio, mientras que los
“tradicionales” suelen ser productores medianos y sobre todo pequefios;

17 Sin embargo, en algunos paises existen grupos de pequefios productores que
producen productos no tradicionales de exportacién, que son acopiados y exportados
por terceras empresas. Estos pequefios productores estdn asociados a organizaciones
que tienen précticas reivindicativas y en sus métodos de presion estdn contempladas
formas de protesta de fuerza, como el bloqueo de vias y otras. Tal es el caso de
UPA-Nacional, en Costa Rica.
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sin embargo, es usual observar la movilizaciéon de los grandes para
apoyar las demandas de los pequefios, como una forma de obtener
ventajas de los cambios en las politicas que generalmente no discriminan
por tamaiio.

Las demandas de este grupo se dirigen, basicamente, a lograr algin
tipo de “proteccion en frontera” (en términos de aranceles, barreras no
arancelarias, normas técnicas, previsiones contra la competencia desleal,
etc.), pero también demandan apoyos directos y servicios estatales, en
una especie de afioranza por las politicas previas a las reformas. También
en algunos paises ha cobrado fuerza la demanda por apoyo estatal para
lograr que los bancos comerciales readecuen o condonen algunas deudas
sobre créditos otorgados, que estos grupos se ven imposibilitados de
pagar, ya sea porque las condiciones del mercado les han sido
particularmente adversas o porque han sufrido los efectos de una
naturaleza inclemente. Quizds la caracteristica que mds separa a los
productores “modernos” de los “tradicionales”, es que los primeros, en
muchos casos, muestran una integracion vertical, es decir, son a su vez
agroindustriales o tienen fuertes vinculos con éstos, en tanto, los
tradicionales abogan por programas de reconversion productiva que les
ayuden a superar sus limitaciones estructurales, para ser competitivos,
tener un mayor acceso a servicios, obtener créditos en condiciones mas
favorables y para lograr precios mds justos en sus relaciones con los
agroindustriales y los comercializadores. Con respecto a las alianzas, los
grupos mas grandes se ven en parte favorecidos por la doble condicién
de algunos de ellos (productores-industrializadores), los cuales se
asocian a los agroindustriales (en producciones como el arroz), mientas
que los pequefios se alian a grupos de interés politico y a ONG de tipo
social y reivindicativo.

LLos agroindustriales. En este grupo también hay que diferenciar,
por sus caracteristicas estructurales y por sus formas de operacién, entre
los que se pueden denominar “modernos” y los “tradicionales”. La
composicion del capital y el tipo de alianzas que entablan también
tienden a ser diferentes. En el primer caso los grupos son de mayor
tamafio y cuentan con una gran participacién de capital extranjero, o
bien, se relacionan con firmas internacionales, mientras que los segundos
(los tradicionales) tienden a tener una estructura organizacional menor y
menos desarrollada, ligada a capital nacional y en muchos casos de tipo
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familiar. Aunque ambos grupos abogan por protecciones en frontera y
demandan servicios estatales, los primeros estdn en mayor capacidad
acceder a los servicios que necesitan dentro de su propia estructura
organizativa, o bien, de adquirirlos en el mercado. Los segundos, en
cambio, necesitan mayor apoyo estatal para obtener mejoras
tecnolégicas, financiamiento, laboratorios de calidad, etc. Ambos
canalizan sus demandas a través de organizaciones gremiales (cdmaras
de industria o de agroindustria) y utilizan mecanismos de protesta no
violenta, aunque, en el caso de los primeros, hay empresas de gran peso,
cuya cercania con los niveles de decision politica, les permiten cierto de
grado de influencia individual (empresas influyentes). En este sector
también se aprecia la existencia de la doble condicién de productor
primario y procesador, lo que facilita las alianzas entre agroindustriales y
productores primarios a la hora de ejercer medidas de presion sobre las
politicas publicas.

Otros actores. Los importadores, las ONG, dentro de las que
destacan los grupos ambientalistas y los que promueven la reivindicacién
de grupos en condiciones de desventaja (campesinos, mujeres y jévenes
rurales, grupos étnicos, etc.), los grupos de consumidores, las
organizaciones laborales, las gremiales del sector servicios y las cadenas
de supermercados, entre otros, empiezan a mostrar una presencia
creciente en el debate y la accién politica.

LLos ambientalistas. Esta categoria retne actores que generalmente
operan a través de ONG que no actdan en funcién de los perjuicios o
beneficios que se derivan de las politicas de apertura, sino obedeciendo a
objetivos mds bien de naturaleza politica y social. El tema de las
relaciones entre el comercio y el medio ambiente, que tuvo sus méximas
expresiones durante las Reuniones Ministeriales de la OMC en Seattle,
Estados Unidos (en noviembre de 1999) y Canctin (México 2003), se vio
reproducido en Praga (Republica Checa), durante las asambleas del
Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional, con relacién al
tema de las politicas y las reformas econdémicas impulsada por dichos
organismos y se han venido convirtiendo en “invitados no deseados” en
cuanta reunién de foros internacionales de relevancia.

En el plano sectorial, las discusiones en torno a la utilizacién de
alimentos transgénicos y de organismos modificados genéticamente, sus
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posibles repercusiones en la salud humana, la preservacion de especies
animales y vegetales, la dependencia de las transnacionales de productos
(semillas, hormonas, procesos, etc.) obtenidos en sus propias
investigaciones, se suman a las demandas por agroquimicos menos
perjudiciales y por un mayor control en la eliminacién de residuos y
desechos (por ejemplo, los plasticos utilizados en la produccién
bananera), la degradacién de los bosques y otras mas.

Las formas de operar van desde el cabildeo, pasando por formas de
protesta no violenta, hasta, y cada vez mds frecuentemente, métodos de
presion mds violentos, similares a los utilizados en Seattle, Praga,
Canctn, Davos, etc. También estdn las formas de accién demostrativa
que ha popularizado la organizacién, Greenpeace, en sus protestas contra
el peligro nuclear, los desechos tdéxicos y recientemente contra los
productos transgénicos.

LLas organizaciones laborales. Estas actdan siempre con cardcter
reivindicativo y si bien antes limitaban sus demandas a la obtencién de
mejores condiciones salariales y laborales, ahora abarcan temas como el
cumplimiento de estindares de organizaciones internacionales y la
regulacién del trabajo infantil. En el futuro, presiones que hoy se
observan en paises desarrollados, como la regulacién de la vinculacién
entre las normas laborales y el comercio, podrian estar presentes en la
region. Es frecuente que este tipo de organizaciones se solidarice con los
reclamos de otros grupos, especialmente de pequefios productores y otros
grupos de interés politico y social. Sus formas de protesta van desde el
cabildeo hasta, en dltimo caso, formas de protesta violenta.

LLas cadenas de supermercados. Un fenémeno caracteristico de
la globalizacidn y la apertura es el establecimiento de grandes cadenas de
supermercados que se constituyen en poderosos compradores
determinantes —verdaderas formas oligopdlicas— para ciertos productos
de la agricultura ampliada. Su dinamismo impone una novedosa forma
de relacionamiento entre los actores de las cadenas agroalimentarias,
empuja a la desaparicién de formas tradicionales de comercializacién
(por ejemplo, estancos, pulperias, almacenes y mercados de barrio, etc.)
y su poder de compra, a gran escala, es a todas luces oligopdlico. Este
grupo aboga por la reducciéon de las barreras y restricciones a la
importacién e impone condiciones de calidad para la adquisicién de



82 Politicas e instituciones para la agricultura de cara al siglo XXI

productos provenientes del agro primario y de la agroindustria. Su
principal forma de presién deriva del ejercicio de su poder oligopdlico y
de sus posibles alianzas con las organizaciones de consumidores.

Las organizaciones gremiales del sector servicios.
Tipicamente se enmarcan dentro de esta categoria las Cédmaras de
Comercio, las Camaras de Exportadores y de Representantes de Casas
Extranjeras, cuyas presiones, en el campo de las politicas publicas, van
dirigidas a lograr una reduccién de las restricciones a la exportacién y la
importacién, y una reduccién de la intervencion estatal en los mercados
domésticos. El cabildeo y las formas de presidon no violenta caracterizan
su accionar. No se aprecian alianzas claras, excepto con los
consumidores, y entre sus grupos antagénicos podrian figurar los
productores primarios y los agroindustriales.

Otros gobiernos. En un entorno de apertura, donde se ha creado
toda una normativa internacional en el marco de los acuerdos de la OMC
y hay procesos de negociacién en curso, los gobiernos de terceros paises
exportadores de productos agricolas se convierten en actores de
importancia que presionan por lograr mejores condiciones de acceso para
sus productos y por que se cumplan las reglas del juego establecidas en
los acuerdos. Como parte de una nueva diplomacia que le otorga especial
relevancia a los aspectos econdmicos y comerciales, es cada dia mads
frecuente la presion de embajadores y delegaciones oficiales, ya sea para
lograr la apertura del mercado nacional a determinados productos de
interés para el pais que representan, o bien, para que se acepten
donaciones de productos agricolas que constituyen un excedente en sus
respectivos paises.

Desbalance entre lo que se pide y lo que se puede conceder

Las condiciones impuestas por el nuevo paradigma impulsado por las
reformas econdmicas; las regulaciones que se derivan de los
compromisos internacionales suscritos voluntariamente por los paises —
y que constituyen la nueva normativa internacional—, y los limitados
recursos con que cuentan las tesorerias de los paises de la regién, hacen
dificil 1a tarea de encontrar un balance entre lo que piden los grupos de
presion y lo que los gobiernos estan en capacidad de otorgar.
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CUADROI1
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La situacidn se torna ain mds compleja por cuanto el abanico de
demandas a que se enfrentan las autoridades no sélo es muy amplio, sino
que las demandas muchas veces son contradictorias, y, ademds, cada
grupo tiene un peso que es preciso considerar a la hora de tomar una
decisién de politica econdmica.

Esta claro que la nueva normativa internacional no permite la
utilizacién de algunos de los instrumentos de politica sectorial que se
aplicaban en el pasado (por ejemplo, cierto tipo de subsidios), accién que
irfa a contrapelo de la orientacién de las politicas macroeconémicas o
que sencillamente no podria ser respaldada por las tesorerias nacionales
sin afectar a otros sectores que también claman por apoyo estatal.
Dificilmente podrian “devolverse las aguas” y retornar a las formas de
intervencion estatal en los mercados caracteristicas del modelo anterior.
La direccién que lleva la politica macroeconémica y la adopcién de una
estrategia de apertura, impulsada por los paises del drea, simplemente no
lo permiten. Volver a las formas antiguas, significaria abandonar la
politica de estabilidad de las macrocuentas y optar por el aislacionismo,
lo que traeria graves consecuencias al crecimiento de las economias
nacionales. Nuestros paises no pueden correr el riesgo de quedar al
margen de los procesos en curso: se nos cerrarian los mercados, se
desviarian los flujos de inversion hacia otros paises, nos quedariamos a la
zaga en el avance tecnoldgico y no estariamos en condiciones de superar
la limitacién que supone nuestra pequeiiez econdmica y territorial.

No obstante, la nueva normativa internacional si permite utilizar
ciertas politicas y ciertos mecanismos de apoyo gubernamental al sector
agropecuario, pero se trata de formas de intervencién, que, o son
desconocidas por los diferentes actores (incluyendo los publicos) o no
estan siendo utilizadas porque ain no se han desarrollado. De hecho, al
evaluar el comportamiento de las ayudas otorgadas por los gobiernos de
los paises mds desarrollados (permitidas y no permitidas en la OMC), se
observa que el tipo de ayuda se estd modificando (se estd pasando de
formas no permitidas a formas permitidas), sin que se estén reduciendo
los montos globales de la ayuda, la cual, inclusive puede haberse
incrementado.
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Nuevas funciones de los actores privados
en el proceso de apertura

Las organizaciones privadas relacionadas con la agricultura deben
“reconvertirse” para poder atender las demandas de sus agremiados y
estar en condiciones de lidiar exitosamente con los procesos de apertura
y las reformas econdmicas y del Estado, asi como para cumplir con los
dictados de la nueva normativa internacional.

En efecto, las organizaciones privadas, que solian centrar su objetivo
en la labor de cabildeo para sus intereses gremiales, deben revisar sus
prioridades, sus métodos de trabajo y su oferta de servicios. En el nuevo
entorno, resulta mas importante la cooperacidon que la confrontacién, e
importa, sobre todo, otorgarle a los agremiados los servicios que
necesitan para desenvolverse en forma acertada en un mercado mads
abierto, competitivo y con menor ayuda estatal.

No cabe duda de que la cooperacion resulta indispensable para poder
afrontar con éxito la batalla por la competitividad, sino que contempla
elementos que rebasan el 4&mbito de accidn sobre el que el actor privado
individual tiene algin poder de decisién, como serian los factores
enddgenos a la unidad productiva: la innovacién, el mejoramiento de la
gestién y de la organizacidn interna, los canales de comercializacién, la
calidad de los recursos humanos, la calidad del producto, etc. En efecto,
hay toda una serie de factores exdgenos a la organizacién que afectan
seriamente su competitividad y que es preciso coordinar con el Estado o
encarar mediante la accién colectiva; por ejemplo, el contenido de las
politicas publicas, la provisién de servicios basicos e infraestructura, las
negociaciones internacionales para mejorar el acceso a mercados, la
existencia de mecanismos de defensa frente a situaciones de competencia
desleal, el resguardo de la propiedad intelectual, la eficiencia de los
sistemas administrativos y judiciales, el ajuste en las normativas
juridicas, etc.

La reduccién de la intervencién estatal en los mercados y la
busqueda de un mayor equilibrio fiscal ha resultado en una reduccién del
sector publico agropecuario: se han privatizado activos y funciones, se
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han ajustado presupuestos, se ha recortado personal y los servicios
publicos se han centrado en los grupos de menor capacidad, con la idea
de que los mds grandes y con mayor capacidad adquieran, en el mercado,
los servicios que demandan. Tal situacién supone un desafio para las
organizaciones del sector, pues tienen que reconvertirse para estar en
condiciones de desempeifiar las funciones que antes les proporcionaba el
Estado (informacién, acompafiamiento en procesos de negociacion,
normas de calidad, etc.). Al mismo tiempo, deben mejorar la oferta de
servicios que les brindan a sus agremiados e impulsar una mayor
participacion privada en el desarrollo del mercado de servicios para la
agricultura ampliada.

No cabe duda de que modificar el paradigma segin el cual se venia
actuando, pasar de la confrontacién a la cooperacién, asumir la gestién
privada de las funciones publicas y mejorar la oferta de servicios para los
agremiados, es una labor que demanda aptitudes y actitudes culturales
diferentes. Se necesita, en primer lugar, la capacidad para participar en
procesos de concertacién (y si es del caso, proponer estos procesos),
disponer de un equipo humano mads calificado, e invertir en informacion,
equipos, sistemas y procesos que coadyuven a brindar servicios mucho
mas eficaces. Pero, sobre todo, se requiere crear conciencia en los
agremiados de que tienen que asumir costos (o sea, hay que crear una
cultura de pago de servicios) y que tienen que desempefiar un papel
activo —no pasivo— en la resolucién de sus principales problemas.

Las limitaciones de los ministerios de agricultura

Las reformas econdmicas, la estrategia de apertura y el entorno
internacional hacen que muchas de las decisiones de politica que afectan
a la agricultura rebasen el dmbito de accién de los ministros de
agricultura. Dicho de otra manera, para enfrentar temas como el
desarrollo rural o los problemas que se derivan de una agricultura
ampliada, los ministros de agricultura deben recurrir al concurso de otras
instancias gubernamentales. Como se menciond anteriormente, una
negociacién comercial exige el establecimiento de mecanismos de
concertacién con los ministerios encargados del comercio internacional
(que son los responsables del tema), pero también con el sector privado,



88 Politicas e instituciones para la agricultura de cara al siglo XXI

a fin de uniformar criterios, definir posiciones, cursos de accidn para
afrontar los problemas de competitividad de las actividades que ahora se
exponen a la competencia y desarrollar capacidad institucional para darle
seguimiento a y administrar los acuerdos que se negocian.

Por otra parte, hay temas que aunque son competencia de los
ministerios de agricultura, su magnitud es tal que exceden el campo de
accién de dichos ministerios (por ejemplo, el desarrollo rural). Para
enfrentar retos de este tipo también se requieren mecanismos de
concertacién con otras instancias gubernamentales (por ejemplo con las
encargadas de la infraestructura, de los servicios bdsicos, de la
educacién, de la salud, etc.), con los gobiernos locales y con las
organizaciones de la sociedad civil que participan en las tareas de
desarrollo de la comunidad.

Ademds, cabe recordar que a los ministerios de agricultura se les han
venido segregando ciertos temas (por ejemplo, el de los recursos
naturales y en algunos paises la pesca) y se les ha instado a centrarse,
cada vez mds, en temas como sanidad agropecuaria y a poner menos
énfasis en aspectos como la extension y la transferencia de tecnologia.
Es mds, en algunos paises, los temas de investigacién, agroindustria,
certificacién de semillas y titulacion de tierras, por ejemplo, son
responsabilidad de organismos especializados del sector publico
agropecuario, y, aunque se supone que se mantienen bajo la regencia del
ministro de agricultura, en la practica muchas veces funcionan como
islas de poder dentro de la administracién ptblica.

Es por todo lo anterior que urge emprender una discusion seria sobre
las nuevas responsabilidades de los ministerios de agricultura, y, en
funcién de las condiciones del entorno, aclarar qué temas le corresponde
resolver directamente el responsable sectorial agricola y qué temas les
corresponden a otras instancias gubernamentales, a efectos de definir los
canales y los mecanismos de concertacion pertinentes.
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El nuevo papel de los ministros de agricultura:
retos y oportunidades

Los mdrgenes de accion para realizar politica agricola

Antes de las reformas econdmicas y la apertura, los ministros de
agricultura disponian de un amplio margen de accién para formular
politicas agricolas. Si se queria impulsar, por ejemplo, un cultivo o el
desarrollo de una zona rural, se esbozaba un plan de inversién sectorial,
se ponian en funcionamiento los servicios de investigacion, se aseguraba
la provisién de semillas mejoradas, se negociaban con el Banco Central
lineas de crédito a tasas subsidiadas, se les garantizaba a los productores
un precio de sustentacién que asegurara la rentabilidad de su esfuerzo, se
garantizaba la compra de los productos a través de los organismos de
estabilizacién de precios, de ser necesario, se realizaban inversiones en
riego y se le aseguraba un mercado cautivo elevando la proteccidon en
frontera para evitar la competencia del producto importado. En fin, se
podia fomentar la produccidon poniendo al servicio de los productores
toda una serie de politicas, instrumentos econémicos y servicios publicos
de amplia cobertura y en general gratuitos.

Con la apertura, sin embargo, la situacién se torné diferente. Muchos
de los instrumentos tradicionales (fijacién de precios, subsidios a tasas de
interés, controles estatales de importacién, elevacion de aranceles, etc.),
no se pueden utilizar del todo o su empleo se encuentra muy restringido.
Sin embargo, como se menciond anteriormente, las entidades estatales
disponen de un margen de accién y este se halla justamente en los
nuevos instrumentos que se creen para tal efecto (ver mas adelante) o en
instrumentos tradicionales que cumplan con ciertas condiciones (por
ejemplo, que no distorsionen precios ni volimenes de produccién) y que
sean compatibles con la normativa de la OMC.

Algunas muestras de la utilizacién de nuevos instrumentos de apoyo
a la agricultura nacional en tiempos de apertura las encontramos, por
ejemplo, en México, con los programas instaurados de ayuda a la
agricultura (PROCAMPO, PRODUCE, ASERCA, etc.), todos
compatibles con la OMC y el Acuerdo de Libre Comercio del Norte
(TLCN); en Chile, con los programas de apoyo a la agricultura
campesina a través de los fondos que maneja el Instituto de Desarrollo
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Agrario (INDAP); en Colombia, con los programas de riesgo compartido
para fomentar la capitalizacién rural y los pactos de competitividad, y en
los fondos para la reconversién productiva puestos en préctica por
algunos otros paises. De la Comunidad Europea, por su parte, podemos
extraer la experiencia de los instrumentos contenidos en la nueva
formulacién de la Politica Agricola Comuin (PAC), los programas
"Leader” y los fondos para financiar acciones en el dmbito ambiental y
rural. 'Y otro tanto encontramos en los esquemas de garantias,
financiamientos y seguros comprendidos en los programas de los Estados
Unidos.

En sintesis, tienen los ministerios de agricultura tienen el desafio de
desarrollar nuevos instrumentos de politica sectorial que sean
compatibles con el paradigma econdémico vigente, con la politica
comercial del pais y con la nueva normativa internacional.

Tareas urgentes para los ministerios de agricultura

Los nuevos instrumentos de politica sectorial, asi como los
mecanismos destinados a su ejecucién deben disefiarse en funcién de dos
grandes objetivos a que deben aspirar los ministerios de agricultura de la
regién’':

a. Lograr la competitividad de la agricultura, para que pueda
desempefiarse con éxito en los mercados nacionales e
internacionales, pero sin perder de vista los objetivos de equidad y
sustentabilidad, es decir, buscando una mejor distribucién de los
beneficios y un uso racional de los recursos naturales; y

b. Lograr el mejoramiento de las condiciones de vida del medio
rural, poniendo especial énfasis en el combate de la pobreza rural.

21 La creacién de nuevos instrumentos para la formulacién politicas sectoriales estd, en
gran medida, circunscrita a una tarea no menos urgente pero de mayor envergadura:
la modernizacién de la institucionalidad publica y privada que habrd de velar por la
agricultura. Esta dltima tarea demanda, ademds, ajustes en las normativas vigentes,
en los papeles de los diferentes actores, en las formas de intervencién en los
mercados, en los patrones culturales, etc.
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El primero de estos objetivos demanda una visiéon amplia, integral y
sistémica de la agricultura, que supere la visién de finca, cultivos y
crianzas. Para ello, sin embargo, es necesario disponer de una estrategia
definida para modernizar la agricultura nacional, y contar con el apoyo
de politicas sectoriales que actien en sintonia con las politicas
macroecondmicas y reconozcan la heterogeneidad de la estructura
productiva del agro. El segundo de los objetivos demanda una visidn
basada en el territorio, como el espacio donde interactian actividades
econdmicas, comunidades, recursos naturales y donde la agricultura es
s6lo una actividad mds, muy importante pero no la dnica y en algunos
casos no la mds relevante para el desarrollo rural®.

Ahora bien, la formulacién de politicas agricolas que respondan a
tales objetivos requiere de utilizar dos definiciones operativas que
permitan realizar estudios, generar informacién, identificar actores,
concertar acciones, aplicar recursos y darle seguimiento a la ejecucién de
las acciones y los compromisos: las cadenas agroalimentarias y los
espacios rurales™.

Las cadenas agroalimentarias articulan la actividad agropecuaria
primaria (fincas) con el resto del sistema econémico estableciendo
vinculos hacia atrds —con los proveedores de insumos— y hacia delante
—con los procesadores, los proveedores de servicios y el comercio
interno y externo—. Los espacios rurales, por su parte, son unidades
territoriales que ciertamente llevan a cabo actividades agropecuarias
primarias, pero éstas se encuentran estrechamente ligadas a actividades
no agropecuarias (comerciales, turisticas, educativas, etc.), y por
supuesto a los recursos naturales, por medio de relaciones econdmicas,
sociales y técnicas.

Metodolégicamente, la cadena agroalimentaria permite delinear y
ejecutar politicas sectoriales dirigidas a aumentar la competitividad de la

22 En Meéxico, por ejemplo, se estima que el 55% del ingreso de las familias rurales
proviene de actividades n o agricolas y estd compuesto también por subsidios
estatales y de remesas familiares desde el extranjero. En la mayoria de los paises de
Centroamérica se presenta una situacion similar, segtin estudios de la CEPAL.

23 Para ahondar en este tema, ver Trejos, R. y de las Casas, Lizardo. 1999. Hacia una
nueva institucionalidad: Cambios en la forma de conducir la agricultura. San José:
IICA, Serie Desarrollo Sostenible de la Agricultura. No. 3.
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produccién en el marco de una agricultura ampliada, y la delimitacién de
espacios rurales, por su parte, permite formular y ejecutar politicas
orientadas al logro de los objetivos sociales de equidad, sustentabilidad y
gobernabilidad.

A continuacién se esbozan algunas de las tareas que deben ser
acometidas con urgencia por los ministerios de agricultura, en su lucha
por la competitividad y el desarrollo rural®*.

Identificar la clientela y formular politicas diferenciadas

Los productores agropecuarios de la regién son un conjunto
sumamente heterogéneo. Aun dentro de una misma actividad coexisten
productores grandes, pequefios y medianos; hay quienes utilizan
tecnologias modernas y estin muy organizados; estdn los “tradicionales”,
que disponen de estructuras organizativas poco desarrolladas; los que se
orientan al mercado internacional, y los que producen para el mercado
nacional o incluso para los mercados locales y el autoconsumo.

Esta situacion da una idea de la variedad de criterios que podrian
emplearse para clasificar los actores, pero para los efectos de este trabajo
y, en aras de la competitividad y el combate a la pobreza rural, se
privilegiard como criterio su posicion respecto del mercado. Ello nos
permitird, no sélo clasificar la clientela de los ministerios de agricultura,
sino también, y en funcién de sus deficiencias y demandas, diferenciar
las politicas que a ellos se dirigen.

Con este marco de referencia, podemos dividir los actores en tres
grandes grupos, cada uno con necesidades especificas (directrices
politicas, servicios y apoyos) para poder operar en mercados mis
abiertos y competitivos:

24 En este documento se analizardn criterios que, si bien se aplican al desarrollo rural,
estdn orientados en mayor grado al reto de la competitividad, por estar mds
relacionados con las politicas de apertura comercial. Para enfrentar el desafio del
desarrollo rural, habria que contemplar temas como el acceso a la tierra, la
titulacion, las formas de contratacién de tierras, los instrumentos de proteccién de
recursos naturales, la regulacion del uso de agua y su infraestructura, el manejo de
cuencas hidrogréficas, la incorporacion de politicas de género, etc.
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Productores competitivos. Son aquellos que se encuentran
operando con éxito en las condiciones actuales del mercado. Las
politicas publicas que requieren son aquellas que les permitan mantener o
ganar competitividad. Algunas de estas politicas, como las
macroecondémicas —que estan orientadas a garantizar un marco global
estable—, les corresponden a otras esferas del gobierno, y el papel del
ministerio de agricultura es concertar con sus homélogos para mantener
un clima de inversién adecuado. Sin embargo, competen al ministerio de
agricultura 4dreas como: informacién sobre mercados, apoyo para
mantener las condiciones de acceso a los mercados, apoyo para acceder a
innovaciones tecnolégicas, fomento a la concertacién de las cadenas
agroalimentarias y fomento de alianzas estratégicas, entre otras.

Productores en transicion. Son productores potencialmente
competitivos, pero que en la actualidad presentan problemas o
limitaciones estructurales que les impiden desarrollarse plenamente. Este
tipo de productores precisa de acciones mas concretas de parte del
ministerio de agricultura para salir de su transicién y alcanzar la
competitividad. Entonces, ademds de las politicas que se mencionaron
para el primer grupo, estos productores necesitan programas de
reconversion  productiva que los ayuden a modernizarse
tecnoldgicamente, a mejorar su capacidad de gestién, la calidad de sus
productos y, en general, la rentabilidad de su operacion.

Productores de subsistencia. Este grupo presenta serias
limitaciones estructurales y dificilmente puede volverse competitivo, por
mds apoyo estatal que reciba. Tal apoyo deberia consistir en
transferencias directas a los ingresos (desconectadas de los precios y
volimenes de produccién), para garantizarles a estos productores, al
menos, una existencia digna. Dichas erogaciones provendrian del
presupuesto nacional. En otras palabras, las politicas dirigidas a este
grupo deberfan ser de tipo social y estar enmarcadas dentro de las
estrategias para combatir la pobreza.

Propiciar un cambio de mentalidad

Los ministerios de agricultura tienen que realizar un esfuerzo ingente
por cambiar la mentalidad de los productores y lograr que sustituyan el
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paradigma "ofertista" (vender lo que siempre se ha producido), por uno
de "demanda" (producir lo que el mercado necesita y en la forma en que
lo demanda). Para ello, hay dos lineas de accién que resultan
indispensables: en primer lugar, poner a los productores de “cara al
mercado”, es decir, dotarlos de la informacién que les permita descifrar
el funcionamiento del mercado; es decir, identificar los productos de
mayor demanda, determinados nichos, competidores, posibles socios
comerciales, oportunidades y amenazas; y, en segundo lugar, impulsar el
desarrollo de una cultura empresarial que esté preparada para actuar en
mercados dindmicos y cambiantes, con capacidad para adelantarse a los
acontecimientos, y con la suficiente flexibilidad para adaptarse y
transformar las amenazas en oportunidades.

La competitividad, algo mds que la reconversion productiva

Los ministros de agricultura deben estar concientes de que buena
parte de los ingredientes que influyen en la competitividad sectorial se
hallan fuera del &mbito de responsabilidad del sector piblico
agropecuario (la politica macroeconémica, el mejoramiento de la
infraestructura, etc.), lo cual los obliga a construir instancias de
concertacién con otras instituciones publicas. Al sector pitblico
agropecuario (léase ministerio de agricultura mds instituciones
especializadas), le corresponde, por una parte, mejorar la eficiencia en
cuanto a la provisién de servicios, a fin de lograr una agricultura mis
competitiva y, por otra, promover una cultura de calidad, indispensable
para lograr una insercién exitosa en el mercado. Para ello, deben
modernizar los servicios de innovacion tecnoldgica, y promover la
sanidad agropecuaria, la calidad de los productos, el desarrollo de los
mercados y la mejora en la gestion empresarial.

La innovacion como fuente de competitividad

La tecnologia es considerada la principal fuente de aumento de la
productividad; sin embargo, su empleo no puede estar disociado de las
consideraciones ambientales. En el pasado, el sector publico financiaba y
ejecutaba actividades de investigacién y desarrollo tecnolédgico; ahora,
ante la restriccién de recursos, el sector publico deberia concentrarse en
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el financiamiento de investigaciones de caricter estratégico (bienes
publicos), necesarias pero con escasa demanda efectiva en el mercado,
proponer un marco de incentivos para estimular la participacién de otros
actores (por ejemplo, universidades y empresas privadas) en el esfuerzo
investigativo y propiciar la cooperacion internacional en este aspecto.
Programas como el de “Capturas tecnoldgicas”, que se lleva a cabo en
Chile, y los fondos competitivos para investigacién que operan en varios
paises son ejemplos que vale la pena estudiar para decidir su posible
aplicacion.

Propiciar la oferta de servicios en beneficio de la agricultura

Para poder competir tanto en el mercado internacional como en el
nacional, los productores agricolas deben disponer de una oferta
adecuada de servicios. En efecto, tan importantes son los servicios
tradicionales (asistencia técnica, semillas mejoradas, controles sanitarios,
investigacion bdsica, crédito, etc.), como las nuevas modalidades que se
derivan de las exigencias del mercado abierto (empaques, embalajes,
inteligencia de mercados, transporte refrigerado, certificaciones de
normas de calidad, etc.). Esa necesidad de ofrecer una amplia gama de
servicios —para dotar a la agricultura de la competitividad necesaria—
se contrapone a la tendencia actual de reducir la participacion del sector
publico agropecuario en este rubro. Para solventar esta necesidad, es
urgente, entonces, que el ministerio de agricultura, en vez de
proporcionar directamente los servicios, impulse la formacién de un
mercado de servicios a cargo del sector privado: empresas privadas,
organizaciones gremiales, ONG o emprendimientos mixtos publico-
privados. Al mismo tiempo, se debe cambiar la mentalidad de los
productores con respecto a esperar que el Estado les brinde los servicios
que necesitan y en forma gratuita®.

El ministerio, sin embargo, debe velar por que la cobertura de los
servicios no excluya a los pequefios productores, a los que estdn lejos de

25 Los resultados del proyecto “Fortalecer” de la Federacion Agraria Argentina,
formulado con apoyo del FOMIN-BID y el aporte de los propios interesados
constituye una experiencia aleccionadora en cuanto al cambio de mentalidad de los
agremiados y a la provisién de servicios por parte de su organizacion. Este tema se
amplia en el capitulo 7, més adelante.
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los centros de aprovisionamiento o a los que tienen limitada capacidad de
pago. También le compete velar por que no se produzcan problemas
derivados de la falta de informacién sobre la calidad y el contenido de
los insumos y los servicios.

Promover la organizacion de los productores

En una economia dominada por las fuerzas del mercado, una de las
formas en que los pequeiios productores pueden acceder a los beneficios
que éste proporciona es organizdndose en grupos que persiguen objetivos
comunes. De esa forma podrian compartir costos —en la adquisicién de
servicios, maquinarias e insumos—, lograr un mayor poder de
negociacién y obtener mejores precios —por compras conjuntas—.

En efecto, la organizacion permite una distribucion mds amplia de
los beneficios del crecimiento sectorial, pero en la regién, aunque existe
un gran numero de organizaciones de productores, éstas usualmente
tienen una escasa capacidad de gestion y. en el aspecto tecnolégico, por
lo general no estdn preparadas ni para llevar a cabo proyectos de cardcter
empresarial que sean sostenibles, ni para elevar el nivel de capacitacién
de sus asociados™.

Promover la cultura de “la calidad”™

La calidad y la inocuidad de los alimentos son requisitos
indispensables para poder competir con éxito en los mercados y es
indudable que el nivel de exigencia ird en aumento. Ahora bien, la
nocién de calidad siempre se asocié a la produccién para la exportacion,
pero no a la produccién para el mercado interno; actualmente, sin
embargo, la competencia se da también en el mercado nacional —frente
a la importacién de productos de calidad—, por lo que, para lograr
mejoras en este aspecto es necesario propiciar una transformacién
cultural importante en los productores agricolas.

26 La experiencia chilena con los Centros de Gestion Empresarial (CEGE) del INDAP
es un buen ejemplo de apoyo gubernamental a la organizacién de los pequefios
productores.
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Cumplir con los nuevos requisitos de calidad e inocuidad demanda
realizar adecuaciones importantes en la institucionalidad sectorial. No
cabe duda de que parte de la responsabilidad le corresponde directamente
al ministerio de agricultura, pero parte importante exige, también, la
coordinacién de esfuerzos con otros ministerios y con organizaciones del
sector privado. En el caso de la sanidad, por ejemplo, no sélo se deben
mejorar los servicios y la efectividad de los organismos (cada vez mas
descentralizados) para ajustarse a los compromisos con la salud publica y
con la OMC (Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias). También
se debe promover la coordinacién en el tema de la inocuidad, pues este
ultimo suele ser competencia de otro ministerio (generalmente el
ministerio de salud). Al mismo tiempo, las organizaciones gremiales
deben promover la toma de conciencia en estos dos aspectos y ofrecer
servicios que no solo fomenten la calidad, sino un mayor sentido de
responsabilidad entre los productores. Hay que recordar que la actuacién
irresponsable de un solo individuo puede poner en peligro la actividad de
todo el grupo y provocar un cierre de mercados®’. La experiencia de la
Fundacién Barrera Patagénica Argentina (FUNBAPA), una iniciativa
que surgid con el fin de establecer una barrera fitosanitaria para asegurar
la calidad de las frutas exportadas, y que se mantiene con los cdnones
que cobra por los servicios que brinda, o la experiencia espafola de la
Federacion de la Industria de Alimentos y Bebidas (FIAB), que procura
mantener sistemas que aseguren la calidad de los productos, son
ejemplos de la iniciativa privada ejecutando politicas publicas.

Reforzar la capacidad de andlisis y de formulacion de politicas

Un diagnéstico realizado hace pocos afios por el IICA*, revel6 la
pérdida de capacidad de los ministerios de agricultura para analizar el
impacto de las politicas que mds afectaban al sector y la subsiguiente
formulacién de politicas alternativas. También la capacidad de las
organizaciones gremiales de la regién es bastante limitada en este
aspecto. En efecto, tanto los programas de ajuste estructural como las
politicas de apertura han producido numerosos cambios en la agricultura,

27 Al respecto, cabe recordar que la accién de un productor colombiano que exportd
fruta contaminada con mosca al mercado japonés, tuvo como resultado el cierre, por
varios afios, de dicho mercado para la fruta de toda Colombia.

28 Trejos, R. y de las Casas, Lizardo (1999), op. cit.
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pero es muy poco lo que realmente se sabe de ellos y es limitada la
informacién que permita asociar los cambios a determinadas politicas.

Es preciso, entonces, mejorar las capacidades técnicas de las
organizaciones publicas y privadas vinculadas a la agricultura de los
paises de la regi6n, para que estén en condiciones de analizar
correctamente el impacto de las politicas de la apertura y los efectos de la
globalizacion. Dicho conocimiento permitird formular politicas
alternativas bien fundamentadas en los foros de concertaciéon y entablar
un didlogo de mayor sustancia entre el sector ptblico y el privado, asi
como al interior del sector publico; por ejemplo, en la definicién de
posiciones negociadoras sobre temas que afectan a la agricultura
nacional.

De la planificacion tradicional a la planificacion estratégica:
el papel de la informacion

Los planes normativos y rigidos que caracterizaron el modelo
anterior han perdido vigencia (asi como se han visto debilitadas las
oficinas de planificacion central y sectorial), para dar paso a la necesidad
de establecer procesos de planeacion estratégica que requieren una gran
capacidad para realizar andlisis prospectivos, “construir escenarios” y
anticiparse a los acontecimientos (introducir, por ejemplo, ajustes en las
estrategias productivas y comerciales). En un ambiente de cambios
acelerados, estos procesos de planeacién estratégica deben tomar en
cuenta las caracteristicas del entorno (internacional, regional y nacional)
que condicionan el desenvolvimiento de la agricultura. El analisis
respectivo deben realizarlo los ministerios de agricultura de cada pais
para obtener una visién-pais y lo mismo deben hacer las organizaciones
privadas desde la perspectiva de las cadenas productivas, incorporando el
comportamiento de cuatro tipos de actores: clientes, competidores,
proveedores y complementadores. Para ello, tanto los ministerios de
agricultura, como las organizaciones de productores y los productores
mismos, deben nutrirse de informacién confiable y oportuna sobre los
mercados internacionales y nacionales. La informacién, entonces, se
convierte en el insumo fundamental para tomar decisiones que permitan
convertir una amenaza en una oportunidad y para afrontar el desafio que
representan la globalizacién y la apertura de mercados. El ejemplo de los
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Centros Rurales de Informacién, de Mercanet y de Agriforo, como
mecanismos de recoleccién y difusién de informacién en Costa Rica,
constituye un paso importante en la direccién correcta.

Una participacion informada en las negociaciones comerciales
y el seguimiento posterior

En el tema de las negociaciones comerciales agricolas hay que
considerar dos momentos importantes: el proceso de negociacion
propiamente dicho y la administracién de los acuerdos negociados. En el
primer momento, en los procesos de negociacién, también hay que
reconocer dos ambitos, uno que concierne los procesos relacionados con
los foros de la OMC, el ALCA y los Acuerdos de Libre Comercio con
terceros paises o grupos de paises, y los procesos relacionados con la
integracién econdmica centroamericana. El segundo momento tiene que
ver con la administracién de la politica comercial y el seguimiento de la
aplicacion de los acuerdos suscritos.

En cuanto a los procesos de negociacion, generalmente a cargo de
los ministerios encargados del comercio exterior, la participacion de los
ministerios de agricultura ha sido mayor que la que tuvo durante la
Ronda Uruguay, por lo menos en los aspectos formales, ya que en
algunas oportunidades las decisiones se toman al margen de la opinién
de los responsables agropecuarios. Esta situacion coloca a los ministerios
de agricultura en una situacién complicada, ya que ellos son el punto de
enlace entre el sector publico y los productores agropecuarios y gremios
del sector, el parapeto donde se estrellan las protestas y se canalizan las
presiones de las gremiales sectoriales —presiones—, que en no pocos
casos, han sido causa de relevos ministeriales.

Con respecto a las negociaciones que tienen lugar en el marco de los
acuerdos de integracién econdmica centroamericana, si bien cada pais
cuenta con entidades responsables de la integracién (algunas de ellas en
el ambito de los ministerios encargados del comercio interiorzg), la
creacion de un foro regional de ministros de agricultura como el Consejo

29 En algunos paises este tema se encuentra a cargo de los Ministerios de Integraciéon o
Ministerios de Economia, Industria y Comercio.
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Agropecuario Centroamericano (CAC) permite una mayor articulacion
de posiciones y una mayor uniformidad de criterios. Algo similar sucede
en el MERCOSUR con el Consejo Agropecuario del Sur (CAS), de
reciente creacion.

En ambos casos, pero sobre todo en el caso de las negociaciones que
rebasan el dmbito centroamericano, los ministerios de agricultura deben
intentar establecer mecanismos institucionalizados de consulta y
concertacién entre el comercio exterior y la agricultura y, ciertamente,
entre la agricultura y las organizaciones representativas de los actores
privados y de la sociedad civil. Con respecto a esta tarea, el didlogo y la
comunicacién deberfan estar sélidamente fundamentados en estudios
sobre la competitividad de las actividades que estdn siendo objeto de
negociacidn; es decir, es preciso conocer las tendencias del comercio, las
estructuras de los mercados, la sensibilidad de las actividades frente a las
reducciones arancelarias y otros temas relacionados. Y esto demanda un
fortalecimiento de las capacidades de las unidades del sector ptiblico
agropecuario en términos de recursos, informacién y capacitacion, asi
como un mayor desarrollo de capacidades en las organizaciones
agroempresariales que les sirven de interlocutores.

También es necesario fomentar la habilidad para administrar
debidamente los acuerdos, es decir, de darle el debido seguimiento a la
aplicacién de medidas de proteccidn; a las notificaciones que envian
otros paises al Comité de Agricultura de la OMC; a la utilizacién de los
mecanismos de solucién de controversias y al manejo de los contingentes
arancelarios; al cumplimiento de los compromisos adquiridos con los
Acuerdos sobre Agricultura y sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias y
a las implicaciones de otros acuerdos que repercuten directamente en la
agricultura (por ejemplo, Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio Agricola, Obsticulos Técnicos al Comercio, Comercio
de Servicios, etc.).

Promover la concertacion
La concertacidn es una forma de vincular a los actores al proceso de

toma de decisiones y de generar visiones compartidas (permite limar
asperezar y lograr consensos). Ahora bien, avanzar en la construccién de
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mercados més libres y enfrentar con éxito las reformas que experimenta
la agricultura y el desafio que representa la apertura comercial —en
momentos en que los ministerios de agricultura ven reducirse su margen
de accioén, su influencia sobre las decisiones politicas que mds afectan al
sector y los instrumentos de que disponen para realizar politica
sectorial— es una labor que demanda la concertacién en al menos tres
niveles:

Concertacion publica-publica. Tiene lugar al interior del sector
publico, y es necesaria para poder influir sobre las decisiones de politica
macroecondmica, politica comercial y politica sectorial que se toman en
otros ministerios e instituciones especializadas, pero que tienen
repercusion en el desenvolvimiento de la agricultura y el desarrollo rural.

Concertacion publico-privada. Tiene lugar con los diferentes
actores organizados del sector privado y la sociedad civil y concierne la
formulacion y ejecucién de politicas sectoriales; su propdsito es conocer
las inquietudes de estos actores, para adoptar posiciones de negociacion
comercial internacional, promover el desarrollo de un mercado de
servicios (imprescindible para que la agricultura pueda competir) y
determinar las responsabilidades publicas en la superaciéon de los
obsticulos que impiden el adecuado desenvolvimiento de la agricultura
en los &mbitos doméstico e internacional.

Concertacion privada-privada. Sucede al interior de los diferentes
eslabones de las cadenas agroalimentarias y su objetivo es identificar las
limitantes (“cuellos de botella”) de la competitividad y promover
acuerdos entre las partes justamente para mejorar la competitividad.

Finalmente, una faceta importante, pero muchas veces olvidada de
los procesos de concertacion, y que es a la vez publica y privada, es la
que debe realizarse con los poderes legislativos y los partidos politicos
allf representados. Este tipo de concertacién busca la modificacion de las
legislaciones vigentes o la aprobacién de nuevos proyectos de ley, que
permitan la conformacién del ordenamiento juridico que requiere la
nueva institucionalidad agricola.
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Conclusiones

Los ministros de agricultura han ido perdiendo paulatinamente sus
funciones y viendo reducirse su competencia para decidir sobre las
politicas que mds afectan el desarrollo de la agricultura y el medio rural,
sujeto ahora a la globalizacién y la apertura comercial.

La formulacién y la ejecucién de politicas sectoriales se ven
limitadas por las restricciones impuestas al empleo de los instrumentos
que se utilizaron en el pasado. Dichas restricciones son el resultado de al
menos tres factores: el lugar de privilegio que ocupa la politica
macroecondmica, las prohibiciones que impone el nuevo paradigma de
desarrollo, que favorece la exposiciéon de la produccién nacional a la
competencia internacional, y las disposiciones contenidas en la nueva
normativa internacional de la OMC, especialmente aquellas que regulan
las ayudas internas a la agricultura.

Esas limitaciones se potencian en virtud de la débil capacidad técnica
de los ministerios de agricultura y de los pocos recursos de que disponen
las tesorerias nacionales para otorgar transferencias, pero también a
causa del desarrollo, apenas incipiente, de los nuevos instrumentos de
ayuda a la agricultura permitidos por la nueva normativa internacional
(instrumentos de Caja Verde).

La apertura econdmica, la globalizacién y la necesidad de trabajar
con un concepto de agricultura ampliada, que excede en mucho la
produccién a nivel de finca, ha contribuido a ampliar, igualmente, el
nimero de actores que se ven afectados por las politicas sectoriales
(entre ellos, industriales, comercializadores, proveedores de servicios,
grupos ambientalistas, consumidores, etc.) y que, por lo tanto, deben ser
tomados en consideracién al momento de formular y poner en prictica
dichas directrices. Este diverso abanico de actores se traduce en grupos
de presion de gran complejidad para el ministerio, pues a veces persiguen
objetivos coincidentes (que derivan en alianzas) y a veces tienen
intereses contrapuestos (que derivan en posiciones antagénicas). Resulta,
entonces, imprescindible fortalecer y perfeccionar los mecanismos de
concertacion.
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Ante la apertura comercial, algunos de esos grupos se perfilan como
ganadores, mientras otros llevan las de perder. Estos dltimos renuevan
sus demandas por apoyo estatal, pidiendo incluso politicas e
instrumentos del pasado. Ante la negativa con que son recibidas sus
demandas de mayor proteccién y apoyo directo, recurren, cada vez con
mayor frecuencia a medidas como bloqueos, cierre de calles,
movilizaciones solidarias de otras organizaciones y otras vias de hecho.

Por otra parte, aunque los ministerios de agricultura disponen de un
margen de accién para formular y ejecutar politicas sectoriales, para
poder aprovechar estos recursos, tienen que reforzar, no solo sus
capacidades internas, sino los mecanismos de concertacién, y esto debe
hacerse en tres niveles: al interior del propio sector publico,
conjuntamente con el sector privado y al interior de las cadenas
agroalimentarias, facilitando el didlogo entre los actores privados.

La concertacidn se torna més apremiante cuando las tareas que deben
llevarse a cabo para afrontar el desafio de la competitividad y el
desarrollo rural trascienden la competencia de los ministerios de
agricultura y precisan el concurso de otros ministerios (hacienda, salud,
economia, obras publicas, educacidn, etc.) y agencias especializadas de
la administracién publica.

Los procesos de globalizacién y apertura comercial, asi como las
reformas econdmicas instrumentadas por los paises de la regién, han
modificado el papel de los ministerios de agricultura, pero también el de
los actores privados y el de la sociedad civil. La privatizacién de activos
y el traslado de funciones del ambito publico al de la sociedad civil
obligan a las organizaciones de productores a “reconvertirse”, a prestarle
menos atencién al cabildeo y a poner mas énfasis en su capacidad de
andlisis de “escenarios”, actividad ésta que les permitird establecer el
mercado de servicios que requiere la agricultura para operar en mercados
mads abiertos y competitivos.

Los ministerios de agricultura, por su parte, tiene que replantearse
seriamente el papel que van a desempefiar en el nuevo entorno, delimitar
su clientela, establecer politicas diferenciadas y procurar que los
servicios que ain mantiene dentro de su competencia sean mucho mas
eficientes.
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La lucha por la competitividad y por disminuir la pobreza rural es
una tarea de largo plazo, en donde las batallas se ganan dia a dia y
constantemente hay que construir nuevas posiciones de defensa. Esto
s6lo se puede lograr mediante un esfuerzo conjunto entre los sectores
publico y privado, teniendo un norte bien definido y la disposicién a
unirse en torno a un objetivo comin. En este sentido, resultan
indispensables los mecanismos de didlogo y concertacién; solo asi se
podran obtener visiones compartidas, superar la confrontaciéon y
fomentar la cooperacion entre los actores publicos y de la sociedad civil.



CapriTUuLO 4

Las Organizaciones Agropecuarias
del Sector Privado y el Desarrollo
del Comercio Exterior™

Cambios en el entorno y en las reglas del juego
para las organizaciones privadas de la agricultura

Los procesos de reformas —tanto econdémicas como del Estado— a
que se han visto sometidos los paises de las Américas, han modificado
sustancialmente el papel de los actores, publicos y privados, del sector
agroalimentario, y demandan una nueva forma de relacionamiento
publico-privado.  Adicionalmente, los cambios en el entorno
internacional y los procesos de apertura y globalizacién en que se
desenvuelven los mercados agroalimentarios suponen nuevas exigencias
institucionales, cambios en la manera de formular, concertar y aplicar las
politicas sectoriales, un nuevo tipo de servicios, diferentes formas de
organizacién, produccién y distribucién de los servicios para la
agricultura y un nivel creciente de administracién del conflicto que se
origina en el intercambio entre los distintos agentes que componen lo
sistemas agroalimentarios.

La nueva estrategia de desarrollo que aplican la mayoria de los
paises de las Américas, que privilegia el funcionamiento de los mercados

30 Articulo publicado en Intertrade (2001), revista de la Cdmara de Exportadores de
Costa Rica, CADEXCO, San José, Costa Rica, No. 61, afio XVII. Setiembre.
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y de los actores privados, expone la produccién nacional a la
competencia internacional y limita el papel tradicional del Estado como
gran interventor de los mercados y proveedor de servicios gratuitos o
subsidiados para la agricultura. El Estado se ha visto obligado a
redimensionarse y se ha planteado la necesidad de transferir la gestién de
funciones tradicionalmente publicas al ambito de la sociedad civil
(privatizacién), asi como a buscar novedosas formas de intervencién que
estén en sintonfa con el nuevo paradigma econdmico y que sean
compatibles con la nueva normativa internacional, especialmente la de la
OMC.

La nueva situacién también obliga a una redefinicién de los papeles
tradicionales que han desempefiado las empresas, las organizaciones del
sector privado y las de la sociedad civil, las cuales tienen que asumir las
nuevas funciones que demanda el mercado y que son delegadas o
abandonadas por el Estado. Tal es el caso de la provisién de los servicios
que se requieren para poder competir en un ambiente de mercados mas
abiertos y desregulados, asi como de algunas responsabilidades
compartidas, en temas como la promocién del comercio y la inocuidad
de alimentos.

Las politicas publicas y muchos de los servicios publicos se
enmarcan dentro de los 1lamados bienes "publicos”, que desde el punto de
vista econdémico, a diferencia de los "privados", no estdn sujetos a los
principios de substraccién (el consumo individual no reduce su valor
para otras personas) y exclusividad (no se les niega la posibilidad de
acceso a aquellos que no han pagado por el producto). Normalmente, los
gobiernos producen bienes publicos, porque hacen uso de su facultad de
cobrar impuestos para obligar a los usuarios a pagar por ellos. Por esas
mismas razones, a la empresa privada no le resulta rentable ofrecer
bienes publicos, en virtud de las dificultades que existen para restringir el
uso a quienes no pagan por ellos. Sin embargo, las nuevas condiciones
les exigen a las organizaciones privadas asumir funciones publicas y ello
es particularmente importante en la produccién y en el comercio
agroalimentario.
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La gestion privada de politicas puiblicas: un desafio
para las organizaciones agropecuarias

La gestion privada de politicas publicas se produce cuando la
empresa privada, o las organizaciones privadas (por ejemplo gremios) o
de la sociedad civil (ONG) asumen funciones publicas que les han sido
transferidas por el Estado, o bien, realizan funciones que
tradicionalmente desempefiaba el sector publico pero que las abandonado
en razén de las reforma del Estado, que buscan reducir el nivel de su
intervencién en la economia.

Cuando se analiza lo sucedido en América Latina con la reforma del
Estado y su efecto sobre la agricultura, se observa que, en general, el
sector publico ha cambiado: se han compactado y cerrado instituciones;
los ministerios de agricultura (MAG) han perdido capacidad para
formular y ejecutar politica publicas sectoriales y para influir sobre las
politicas que mds afectan al sector (por ejemplo, las cambiarias, las
comerciales, etc.); se ha reducido el empleo sectorial y la provisién
publica de servicios; los MAG tienden a focalizar los servicios estatales
en los pequeiios y medianos productores, y cada vez es mds frecuente la
privatizaciéon de actividades productivas (heredadas del Estado-
empresario), comerciales y de prestacion de servicios. En algunos casos,
por razones que van desde la rentabilidad hasta escasa capacidad de
gestidn, el sector privado no ha llenado algunos de los espacios que ha
dejado el sector publico y ello ha conducido a la generacién de vacios
institucionales que atentan contra el desarrollo de los sistemas
agroalimentarios y el comercio agroalimentario.

El nuevo papel de las organizaciones agropecuarias privadas

La gestién privada de politicas piblicas es un nuevo papel que deben
asumir las organizaciones gremiales de la agricultura ampliada y que
incluye desde la provisién de insumos hasta la colocacién del producto
en el mercado, pasando por la transformacién o incorporacién de
servicios. Esto significa que dichas organizaciones deben “reconvertirse”
y prestar menos importancia a su funcién tradicional —bdsicamente
ejercer presién para modificar las politicas publicas en favor de los
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intereses gremiales—, e intentar participar mds activamente: a) en las
instancias de concertacién (representacion intersectorial) donde se
formulan las politicas (por ejemplo, en las negociaciones comerciales
agricolas, conducidas por el Ministerio de Comercio Exterior) y en la
ejecucion de dichas politicas (por ejemplo, a través de contratos de
gestiéon); y b) en la provisiéon de los servicios que sus agremiados
requieren para competir exitosamente en los mercados abiertos y a los
cuales se debe acceder de manera colectiva, por ejemplo, a servicios de
informacién, de asesoria técnica, a la negociacién comercial
internacional y a la oferta de servicios necesarios para competir

En el cuadro 2 se citan algunas de las nuevas funciones en materia de
comercio exterior que podrian ser asumidas por las organizaciones
gremiales privadas agropecuarias. Seguidamente se exponen algunas
experiencias exitosas de la gestién privada de las funciones publicas y se
citan, ademads, algunas modalidades de cooperacién publica-privada en la
provisioén de servicios de corte novedoso, identificadas a lo largo de la
geografia continental.

Experiencias recientes en América Latina

Programa Fortalecer. Creado por la Federacién Agraria Argentina
(FAA) mediante un convenio con el Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) del BID, con la finalidad de resolver las necesidades de
asistencia técnica del pequefio productor agrario. Opera con
financiamiento compartido por los primeros 4 afios y luego en forma
autosostenida. Posee un programa de servicios para mejorar la
competitividad que tiene dos componentes: i) servicios no financieros
(informacidén, capacitacién, asistencia técnica y preinversion);
y ii) organizacién de un sistema de servicios.

Junta Agroempresarial. Dominicana. Sus objetivos son la promocién
y el desarrollo del sector agropecuario dominicano. Los agronegocios
son concebidos como un sistema en el que participan todos los actores
del proceso (produccién, procesamiento y comercializacién). Es la
organizacién mas fuerte y representativa de la agroempresa dominicana;
define su propia agenda politica y, a nivel nacional, influye sobre la
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definicion de las politicas

sectoriales;

promueve inversiones, la

transferencia de tecnologia, el comercio de productos agricolas no

Cuadro 2. Nuevas funciones para las organizaciones
privadas agropecuarias.

Politicas agricolas
=  Concertacién para formular

Provision de servicios
= Asistencia técnica

economias de escala

= Estudios de preinversién y
apoyo a la gestion de
financiamiento (por ej. a
través del FOMIN-BID)

=  Promocién de la integracién
vertical

politicas que afectan la|= Laboratorios de certificacion de
agricultura ampliada calidad e inocuidad
=  Aumento de la competitividad | * Preinspeccioén fitozoosanitaria
en las cadenas agroindustriales | * Programas de aseguramiento de
= Construcciéon de escenarios calidad
para planeacion estratégica
Reconversion productiva Informacion
=  Promocién de la innovacién = Sobre el funcionamiento de los
=  Desarrollo y promocién de mercados (“inteligencia de
proyectos que generen mercados™)

= Sobre ofertas tecnoldgicas

= Sobre proveedores de servicios (p.ej.
para producir y exportar productos de
calidad)

= Sobre normas, reglamentos @y
requisitos (p.ej. en los mercados de
destino de las exportaciones)

Capacitacion

= En gestién agroempresarial

=  Sobre normativa y gestién de
calidad (ISOS/OMC/HACCP)

= En manejo de instrumentos de
mercado (por ej. bursitiles,
coberturas de riesgo, etc.)

= Técnicas de negociacién y
gestion de alianzas

Negociaciones comerciales agricolas

= Estudios de competitividad

= Concertacion de posiciones
negociacion

=  Apoyo con informacion clave a mesas
de negociacién en marcha (p.ej. en
OMC, ALCA y otros Acuerdos)

= Difusién de los Acuerdos

= Participacién en la administracién de
los Acuerdos

de

tradicionales y el desarrollo y la organizacién de mercados. Brinda

servicios a sus agremiados a través de sus

laboratorios agricolas y

dispone de un programa de preinspeccion fitosanitaria, que cuenta con el
apoyo de los gobiernos dominicano y estadounidense. Aunque se inicié
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con un apoyo financiero de la USAID, hoy dia, ademas de las cuotas por
membresia, tiene un mecanismo de cobro por servicios que le permite ser
autosuficiente financieramente.

Bolsas agropecuarias y mercados de futuro. Las bolsas agropecuarias
de fisicos, como instrumento bursatil para el desarrollo y la transparencia
de los mercados de productos agropecuarios, se han impulsado en varios
paises de la regién gracias a una iniciativa del IICA. Actualmente,
mediante coberturas en la Bolsa de Nueva Cork, por medio de contratos
de futuros, opciones de venta (puts) y opciones de compra (calls) se
reducen los riesgos de volatilidad en los precios internacionales, en
paises como El Salvador (el caso del café¢) y en México para los granos.
Este instrumento resulta beneficioso para los productores pues reduce los
riesgos que se derivan de las variaciones en los precios, garantizandoles
un precio y un ingreso que les permite cumplir con sus compromisos con
los bancos, asegurarse la recuperacién de los costos de produccién y
obtener una utilidad, al tiempo de que les reduce su carga financiera. Al
mismo tiempo, permite a beneficiadores y exportadores sustituir
inventarios fisicos por papeles, eliminar las pérdidas de calidad y reducir
las cargas financieras.

Fundacion Barrera Zoosanitaria Patagonica Argentina (FUNBAPA).
Cumple la funcién puiblica de mantener libre de todas las enfermedades y
plagas perjudiciales a la produccién animal y vegetal de la Patagonia,
una extensién de 834,5 mil km”. La fundacién coordina la accién de
todos los actores relevantes en la lucha sanitaria y cuenta con
mecanismos operativos y financieros estables para la ejecuciéon de
campafias de interés regional. Actia por delegacién del Servicio
Nacional de Sanidad Agropecuaria (SENASA), ejecuta programas de
erradicacién de la mosca de la fruta y otros programas de control. Se
financia mediante un gravamen, propuesto por los propios productores,
que se aplica a cada TM de fruta que se produce en la region y sale de
ella (hacia el exterior o al resto del pais); mantiene programas de
aseguramiento de la calidad; lleva el Registro Nacional Sanitario;
mantiene laboratorios, y brinda servicios de capacitacion e informacion.

Otras experiencias interesantes son, en Colombia, los Fondos
Parafiscales que se originan en la autoimposicién de gravdmenes, los
cuales sirven para financiar actividades de investigacién técnica y
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econdmica, informacion, divulgacién y comercializacién (por ejemplo,
FEDEPALMA/Colombia); y la Agricultura por Contrato, que es una
relacién entre privados (productores y acopiadores/ procesadores/
exportadores), que permite a los segundos asegurarse una oferta de
productos oportuna, de calidad y de caracteristicas adecuadas y a los
primeros (los productores), un comprador, acceso a financiamiento y
tecnologia, asi como un precio de referencia que les reduce la
incertidumbre. En Chile estan los Centros de Gestiéon Agroempresarial
que son entidades privadas especializadas creadas por las organizaciones
de productores para apoyar la gestion competitiva de la empresa
campesina y asociativa.

También se observa la organizaciéon de esfuerzos conjuntos, como
los Pactos de Competitividad en Colombia, y el Programa Tripartito
para la Erradicacion de la Fiebre Porcina Clasica, en México, una
iniciativa que retine al Gobierno Federal, gobiernos locales y sector
privado. Gracias a este esfuerzo se logré erradicar la enfermedad del
Estado de Sonora y la exportacién de este producto aumenté de 0,5
toneladas en 1990 a 50 mil en el afio 2000.

Conclusiones

De lo descrito anteriormente se puede concluir lo siguiente: a) las
organizaciones del sector privado deben asumir las funciones publicas
que el Estado delega, porque asi lo demanda el mercado, y si no se
ejecuta esta accion, se produce un vacio institucional que atenta contra la
competitividad y el desarrollo de la agricultura; b) al Estado le compete
promover la prestaciéon de servicios por parte de las organizaciones
privadas, y debe, por lo tanto, fomentar el desarrollo de un mercado de
servicios. Este fomento puede contemplar, inclusive, el apoyo financiero
del Estado para la promocién de las organizaciones y los servicios, sobre
todo en la etapa de arranque; c) las posibilidades de establecer acciones
conjuntas Estado/sector privado son muchas y bien podrian adoptar
alguna forma institucional mixta; y, d) en el financiamiento de las
organizaciones que hacen gestiéon privada de politicas publicas debe
contemplarse el cobro por los servicios, para lo cual, hay que infundir en
los agremiados una cultura de pago.
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CapPiTULO 5

Los Gremios Agropecuarios y la Prestacion
de Servicios para la Competitividad

Introduccion: Algunas Definiciones sobre Servicios

El sector de servicios en una economia se refiere al conjunto de
actividades que, sin necesidad de producir bienes tangibles, permiten la
generacion de bienestar, una mayor eficiencia y, en general, posibilitan la
vida moderna. Con respecto a los servicios propiamente dichos, resulta
de utilidad distinguir ente los que se dirigen a las personas, como actores
sociales; los que se dirigen a las empresas, como actores productivos, y
aquellos que son necesarios para ambos. Entre los primeros estdn los
servicios de salud, educacidn, seguridad social, etc. Entre los que se
orientan hacia las empresas, la gama es mucho mas amplia; en el caso de
la empresa agricola, en particular, incluyen por lo menos seis categorias
que se discuten mds adelante. Entre los servicios que sirven tanto a los
actores sociales como a las empresas del sector productivo, se incluye la
electricidad, el transporte, la telefonia, los servicios juridicos y policiales,
etc.

En el dmbito de los servicios para el sector productivo, se puede
aludir a los servicios como los componentes no tangibles del proceso de
produccién-transformacidon-comercializacion, que afiaden valor agregado
a los productos. Este valor agregado se logra por medio de la calidad, la
adecuacion, la presentacion, el desarrollo de la imagen y la reubicacién
del producto. Desde otro punto de vista, se puede afirmar que los
servicios nos permiten llevar a cabo la actividad productiva y de
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transformacién, recurriendo a conocimientos e instrumentos que
posibilitan la realizacidon de procesos en una forma mads eficiente que si
no contdramos con ellos. Algunos ejemplos, ayudan a aclarar estos
conceptos.

e Los servicios facilitan y posibilitan la realizacién de los procesos
productivos. Un agricultor puede fumigar una hectdrea de arroz con
una mochila de espalda; pero seguramente que si siembra 50
hectareas de arroz, le seria mas conveniente contratar un servicio de
fumigacién aérea.

e Los servicios nos permiten adquirir conocimiento para hacer mejor
las cosas. Un agricultor puede pasar muchos afios sembrando
tomates en forma inadecuada y nunca obtener ni los rendimientos
deseados ni la calidad necesaria para maximizar las ganancias netas
en esta actividad. La contratacion de un servicio de asistencia
técnica, o de asesoria, o la participacién en un curso, pueden darle el
conocimiento necesario para cambiar la situacion.

e Los servicios pueden ayudarnos, en forma muy concreta, a
incrementar los rendimientos y la calidad, o a obtener cosechas en el
momento mds oportuno. Un agricultor que se dedica a la produccién
de melones depende fundamentalmente del viento, como factor
natural, en la época de polinizacién. La contratacion de un servicio
de polinizacién con abejas, puestas en el campo de cultivo por cinco
dias en el momento adecuado, le permitiria incrementar la
produccién y acortar el periodo de cosecha.

e Los servicios posibilitan el uso eficiente de recursos escasos. Un
agricultor puede estar usando agua de riego por surcos, gastando
agua innecesariamente o aplicando fertilizante en forma inadecuada,
lo cual reduce sus margenes netos de utilidad. Esta situacion podria
mejorar si contratan servicios profesionales para el disefio y la
instalacién de un sistema de riego por goteo y si recurre a asesoria
para establecer el fertiriego, con el cual aprenderia a aplicar agua y
fertilizantes en las dosis adecuadas.
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e Los servicios pueden dar valor agregado a los animales. Un
agricultor que es propietario de un caballo no enfrenado, no puede
disfrutarlo en un paseo o usarlo como animal de trabajo, ni podria
sacar mucho por él, si lo vendiese. Contratar los servicios de un
enfrenador puede ayudarle a convertir ese caballo en un bien
preciado, del cual se puede disfrutar y al que también se le puede
utilizar en labres de trabajo, aumentando con ello su valor hasta en
cuatro o cinco veces.

e Los servicios permiten que los productos se vendan con garantia de
que se dice que estd vendiendo, realmente lo es. Un agricultor puede
estar produciendo melones orgdnicos de excelente calidad,
cumpliendo todas las normas técnicas y fitosanitarias, pero si el
consumidor no tiene la certeza de que esto es cierto, no comprard el
producto. El agricultor debe, entonces, pagar por un servicio de
certificaciéon de calidad, el cual puede adquirir ya sea en una
institucion publica o en una institucién privada autorizada.

e Los servicios permiten el transporte y el almacenamiento de
productos para ser comercializados en el momento més oportuno. Un
agricultor podria obtener una cosecha excelente de frutas justo en el
momento en que el precio en el mercado es el mas bajo del afo. Para
no vender en ese momento, podria contratar un servicio de
almacenaje para guardar su producto en un depdsito de atmdsfera
controlada, pagando una tarifa diaria por el nimero de dias que asi lo
requiriese. Esto le permitirfa comercializar el producto cuando los
precios hayan mejorado.

Los ejemplos antes citados son tan solo una muestra muy reducida de
la gama tan amplia de servicios que hoy en dia son necesarios para
posibilitar la competitividad de una empresa agricola. El haber hecho
mencién a ellos aqui ha tenido tan solo el propdsito de ejemplificar el
concepto. Lo pertinente a las diferentes categorias de servicios y a las
condiciones del mercado se analiza mas adelante. En este punto
conviene reconocer que las condiciones de mercado son particulares para
cada servicio.
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Los servicios y su importancia para
una agricultura mas competitiva

Es dificil pensar siquiera en la posibilidad de dedicarse a la
agricultura si no se tiene acceso a algin tipo de servicios. Esta
afirmacién debe tomarse muy en serio, ya que es fruto de afios de
experiencia y de los resultados observados en los sectores mds modernos
y dindmicos de la agricultura latinoamericana.

Desde el punto de vista de las experiencias personales, los
agricultores han transitado un largo camino desde los dias en que
basicamente dependian de la tierra, la mano de obra y la traccién animal.
Ademds, como los productos se vendian en las propias fincas o chacras,
no era necesario contratar servicios de transporte; si bien, en muchos
casos era necesario contratar a algunos arrieros para que llevaran el
ganado a las plazas, o recuas de mulas para sacar el café, el maiz y los
otros productos. M4s adelante vino la mecanizacién, los agroquimicos y
los consiguientes requerimientos de capital. Aumentaron, asi, las
necesidades de servicios de asistencia técnica que mostraran cémo hacer
las cosas nuevas; se establecieron los servicios de transporte y los
servicios financieros, especialmente, el crédito.

A la par de estos cambios, se dio un modelo de desarrollo que
asignaba al Estado un papel doblemente subsidiario: Por un lado se
subsidiaban los precios de los insumos y el crédito, y se ofrecian precios
de garantia para los productos; y por otro, se ofrecia el servicio de
asistencia técnica en forma gratuita. Ese era el modelo, y no viene al caso
un andlisis critico de él. Es propio reconocer que ofrecer servicios de
asistencia técnica publicos en forma gratuita a los agricultores era parte
de un modelo en el que la visién sobre los servicios no se daba en el
contexto de una economia de mercado. Adn hoy quedan vestigios de este
modelo en las instituciones del sector piblico agrario y lamentablemente
se usan como argumento para sostener estructuras burocriticas
ineficientes y con poca capacidad para promover la innovacién
tecnoldgica.

Los procesos de reforma del Estado, por un lado, y los procesos de
apertura comercial y transnacionalizacién de los negocios por el otro,
han inducido importantes cambios en el entorno en el que se
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desenvuelven los agricultores y, al mismo tiempo, han abierto nuevas
oportunidades para las empresas privadas interesadas en ofrecer servicios
a los agricultores. Pero esta posibilidad exige de las instituciones del
Estado un nuevo papel en relacién con ese mercado de servicios. Ahora
se espera que el Estado actie mds como su promotor, si bien en algunos
casos se podria recurrir a subsidios y a medidas que permitan bajar los
costos de transaccion. Ademds, en el ambito internacional se ha
intensificado notablemente el comercio de servicios, muchos de los
cuales van dirigidos a empresas privadas dedicadas al comercio
internacional de productos agricolas.

Para los agricultores interesados en dedicarse a nuevos productos o
en aumentar la productividad, el valor agregado y la rentabilidad de su
produccién, es evidente la necesidad de acceder a servicios que les
permitan hacer los cambios en la direccién deseada. Los servicios abren
la posibilidad de mantenerse informado de lo que estd pasando en el
mercado; permiten analizar opciones en forma razonada y definir
proyectos viables, asi como aprender a hacer mejor las cosas por medios
nuevas técnicas; contribuyen a mejorar la administracién de la empresa y
posibilitan la contratacién de aquellas actividades para las cuales no
disponemos de la tecnologia o los equipos necesarios. Los servicios
también nos pueden ensefiar a producir sin residuos téxicos y a obtener
certificaciones de calidad. Ademds, no cabe duda de que a medida que
una empresa alcanza mayores niveles de integracion vertical, mayores
seran sus exigencias de servicios para generar productos finales de marca
y para llegar mds cerca del consumidor.

Al mismo tiempo, hay que tener en cuenta que la Unica forma de
satisfacer una demanda de servicios de proporciones crecientes es
justamente desarrollando una oferta de servicios adecuada. Al respecto,
es necesario reconocer que las instituciones publicas —en evidente
proceso de reduccion— dificilmente podran ofrecer, de manera directa,
la amplia gama de servicios que requieren los productores, aunque se
limiten a atender solo a los pequefos agricultores. El panorama,
entonces, es el siguiente: por un lado, una demanda actualmente limitada
pero con un gran potencial de crecimiento, lo que se puede traducir como
una oportunidad para que la empresa privada oferte los servicios, y por
otro, un gran reto para el Estado, que tiene en sus manos la
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responsabilidad de fomentar ese mercado de servicios y garantizar su
acceso democrdtico a todos los productores.

Estas reflexiones traen a colacion el antiguo debate sobre si los
servicios para la empresa agricola deben ser privados o publicos; si
deben ser gratuitos o pagados. En el caso particular de los servicios a la
agricultura, lo importante es garantizar una oferta abundante, de calidad,
que cubra a todos los agricultores y cuyo precio resulte atractivo tanto
para los proveedores como para los usuarios. Para alcanzar tal propdsito,
es necesario delimitar claramente las funciones del Estados, en cuanto
fomento del mercado de servicios, en general, y en cuanto a la oferta de
algunos servicios, en particular. Respecto del precio que el agricultor
debe pagar, se parte del principio de que el servicio aumenta el
conocimiento, mejora la productividad, incrementa los ingresos Yy
permite ahorrar recursos, es decir que, por definicidn, afade valor, y, por
lo tanto merece un precio. El precio de cada servicio no lo puede definir
el Estado, y se determinard seglin las condiciones prevalecientes en el
mercado de cada servicio especifico, donde (como en el caso de los
productos) también hay diferencias de calidad.

Categorias de servicios

Hay varias formas de categorizar los servicios, pero en este caso
particular se han reconocido seis grandes categorias, y dentro de cada
una de ellas se han identificado los servicios mds importantes. En la
figura 1 se muestran las principales categorias de servicios para la
empresa agricola y en el cuadro 3 se ofrece una desagregacion dentro de
cada una de esas categorias.

Es oportuno sefialar tres aspectos respecto de lo incluido en el cuadro
3. En primer lugar hay que advertir que, para cada uno de los servicios,
puede haber fases o tareas, pero que aqui no se han diferenciado. En
segundo lugar, cada servicio tiene sus particularidades, seglin vaya
dirigido, por ejemplo, a cultivos o a crianzas (tal es el caso de los
servicios de sanidad agricola o pecuaria). Y, finalmente, pueden
distinguirse particularidades en tos paises o regiones dedicadas a
distintos rubros agropecuarios.
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Figura 1. Categorias de servicios para la empresa agricola.
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Los servicios productivos son aquellos que apoyan directamente el
proceso productivo y que casi siempre requieren algin tipo de
maquinaria o equipo. Es este dltimo aspecto el que les concede el rango
de categoria particular. En también en este ambito donde las necesidades
son mayores, sobre todo para los agricultores con limitaciones de capital,
los cuales no pueden “darse el lujo” de comprar equipo o maquinaria
para usarla unas cuantas veces al afio. La situacion seria diferente si la
maquinaria o el equipo se produjesen en tamafnos y capacidades
adecuadas a las necesidades de la pequefia empresa agropecuaria, en
cuyo caso serfan de propiedad del agricultor y éste no tendria necesidad
de contratar esos servicios.
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Los servicios para la produccién se han colocado en una categoria
especial puesto que son los necesarios para resolver las limitaciones
tecnoldgicas. Pueden ser ofrecidos por técnicos, profesionales, empresas
y o instituciones. Es justamente en esta categoria donde se ha centrado
una parte importante de la accién directa del sector ptiblico, apoyada en
las nociones de cambio tecnolégico como tal, de vigilancia fitosanitaria y
zoosanitaria, y de participacion directa del Estado en el apoyo a los
pequefios productores.

Los servicios profesionales para la gestion ocupan un lugar aparte
ya que merecen atencion especial. En efecto, se trata servicios que, en
general, han estado poco atendidos. Ello se debe, en parte, a la nocién
prevaleciente de que agricultura es sinénimo de terrenos y cultivos, y no
una actividad empresarial. No obstante, en la medida en que las
exigencias de competitividad recaen en personas y empresas, cada vez
serd mds indispensable la contratacidn de estos servicios.

Los servicios para la generacion de innovaciones tecnolégicas se
han diferenciado de la categoria de servicios de investigaciéon donde
normalmente se les inclufa. Tal concepcidén suponia una interpretacién
limitada de la investigacién agropecuaria pues, en gran medida se le
equiparaba a actividad destinada exclusivamente a la generacién de
bienes publicos. Hoy en dia, sin embargo, con el avance de la nocién de
investigacién como negocio —en la medida en que se pueden apropiar y
patentar los bienes producidos—, las cosas han cambiado y es necesario
analizar este concepto a la luz de una economia de mercado. De ahi que
se les otorgue una categoria aparte a los servicios para la generacion de
innovaciones tecnoldgicas, entre los que cabe incluir la producciéon de
material genético y la modernizacién de procedimientos y equipos, entre
otros.

Los servicios de comercializacion han sido, y seguiran siendo, una
de las dreas que atrae mds atencién en la agricultura. En este caso, las
fallas de mercado son casi siempre las responsables de los margenes
extremos de comercializacién que se observan entre el productor y el
consumidor, y de las pérdidas poscosecha. En casi todos los paises, el
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Estado buscé contrarestar esas fallas interviniendo directamente en la
comercializacién, con lo que tan solo logré resolver parcialmente los
sintomas del problema y dio origen a muchos otros. En el presente se
buscan soluciones mucho mds sensatas por la via del desarrollo del
mercado: recomendando a los productores acudir a servicios (todos
ofrecidos por actores privados), como la informacién, las subastas de
ganado, las bolsas de productos agropecuarios, el almacenamiento
refrigerado, etc. Cabe mencionar que uno de los servicios de
comercializacién que mds auge ha cobrado en el comercio internacional
es la certificaciéon de calidad, la cual puede incluir la certificacién
ambiental.

Los servicios financieros constituyen una de las categorias que mas
peso tienen en el desarrollo de una agricultura moderna y se caracterizan
por estar fuertemente vinculados al sector urbano y a los mercados
internacionales. Sin servicios financieros eficientes no es posible ni
producir ni competir en los mercados nacionales e internacionales. La
importancia de contar con un nimero amplio de servicios en esta
categoria exige superar la visién que centra sus esfuerzos en los servicios
de crédito agricola, para adoptar una visién que fomente los servicios de
intermediacién financiera rural-urbana. En esta categoria se incluyen los
seguros de cosechas, de activos y de transporte. Un aspecto que no hay
que olvidar es que el crédito en un servicio necesario para poder comprar
todos los otros servicios.

De esta breve descripcién se puede concluir que la gama de servicios
requeridos por la agricultura moderna es muy amplia. Es mds, facilmente
se puede intuir que la demanda de servicios va a ir en aumento, pues
cada vez habrd mds agricultores interesados en adquirir una mayor
capacidad competitiva. Las observaciones sefialan, asimismo, que los
requerimientos de servicios son mayores entre las empresas que se
dedican a la exportacién. Los factores que limitan la expansion de la
demanda se analizan mds adelante, cuando se trata el tema de las
distorsiones en el mercado de servicios.
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Cuadro 3. Categorias de servicios para la agricultura

Servicios productivos

Aradura, fumigacién, polinizacién, nivelacion de
tierras, perforacion de pozos, elaboraciéon de
pacas, cosecha de granos, alquiler de maquinaria
y equipo, otros.

Servicios profesionales
para la produccion

Andlisis de suelos y aguas, disefio de sistemas de
riego, instalaciéon de plantaciones, servicios
fitosanitarios, palpaciones y prueba de toros,
castraciones, curaciones y operaciones,
inseminacién  artificial,  entrenamiento de
caballos, asesoria  para la  produccién
agropecuaria, capacitacion agropecuaria, otros.

Servicios para la
generacion de tecnologia

Investigacién agricola, investigacién ganadera,
desarrollo genético por contratos, contrataciéon de
patentes, desarrollo de equipos y materiales,
otros.

Servicios profesionales
para la gestion

Contabilidad, asesoria tributaria, asesoria
empresarial, certificacién forestal, certificacién
de calidad, estudios de mercado, elaboracion de
proyectos, informacién de mercados y
oportunidades, informacién sobre la
disponibilidad de servicios, asesoria para la
organizacién grupal, asesoria para la negociacién
y concertacion, otros.

Servicios financieros

Crédito, ahorro, cartas de crédito, tarjeta de
crédito, seguro de cosechas, seguro de ganado,
seguro forestal, otros.

Servicios para la
comercializacion

Transporte de insumos, transporte de productos,
agricolas, transporte de ganado, transporte
refrigerado, almacenamiento en frio, permisos
sanitarios, permisos de exportacién-importacion,
otros.

Fuente: Pomareda, C. (1997).
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La oferta de servicios para la agricultura:
un panorama de una gran diversidad

Asi como la gama de categorias de servicios es muy amplia, el
espectro de entidades o individuos que ofrecen dichos servicios es
igualmente diverso (ver figura 2). Tener esto es mente es fundamental,
en particular para reconocer el papel tan importante que puede jugar el
Estado fomentando la participacién de muchos actores en el mercado de
servicios y evitar ser visto (el Estado) por dichos actores, como un
competidor desleal, cuando ofrece servicios al agricultor en forma
innecesariamente gratuita.

Una de las formas mds comunes es la oferta de servicios entre los
agricultores vecinos o de dreas cercanas, quienes se ayudan unos a otros
intercambidndose servicios, ya sea pagados (en dinero o en especies) o
“devueltos” con algin otro servicio. Este es el caso, por ejemplo, de
quienes tienen una yunta, maquinaria o equipos que pueden alquilar en
momentos en que éstos estén no estén siendo ocupados en la actividad
propia.

Figura 2. Oferentes de servicios en la agricultura.
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Es muy generalizada la oferta de servicios por parte de
trabajadores informales y técnicos. Dichos servicios pueden ser tan
“sencillos” como “la limpia” de potreros o la corta de cafia por contrato, o
requerir algo mas de habilidad, como el entrenamiento de yuntas de
bueyes, la poda de huertos, la cosecha de frutas, etc.

Muchos de los servicios son ofertados por profesionales a titulo
individual, al no estar organizados como empresa. Ello incluye la
asistencia técnica para produccién, los servicios veterinarios, los
servicios contables y otros. En este caso es pertinente la observacién de
que el Estado debe fomentar la creacion de empresas de servicios en las
que se complementan las especialidades de distintos profesionales. Las
medidas tributarias han demostrado ser uno de los factores que ha
desincentivado esta organizacion de la oferta de servicios.

Una parte importante de los servicios que requiere la agricultura es
ofertada por empresas nacionales. Entre ellas se puede distinguir las
que se concentran en la oferta de servicios como tales, como es el caso
de los servicios contables, de asesoria tributaria, de informacion, etc. Sin
embargo, para muchas empresas, ofertar servicios es una forma indirecta
de promover sus productos, como es caso de las tiendas de productos
veterinarios que ofrecen asistencia técnica; de las empresas de venta de
fertilizantes, que ofrecen el servicio de andlisis de suelos; de las
empresas de venta de maquinaria, equipos e insumos, que ofrecen el
servicio de financiamiento y tarjeta de crédito; etc. Esta es una
modalidad de oferta de servicios que se estd haciendo cada vez mds
popular, pero que dificulta la evaluacién de las condiciones del mercado
de servicios, cuando el costo del servicio que se ofrece estd incluido en el
precio del insumo.

A medida que se hacen mas intensas las relaciones internacionales,
se hace mas evidente, también, la presencia de empresas
transnacionales oferentes de servicios. Ellas también operan con la
doble modalidad de ofertar solamente servicios (uno o varios) o servicios
y otros bienes. En el primer caso figuran, por ejemplo, empresas que
ofrecen servicios de laboratorio y andlisis de residuos téxicos y las
consiguientes certificaciones de calidad de los productos alimenticios, y
las que ofertan la certificacidn del sello verde en el sector forestal. En el
segundo grupo estdn, por ejemplo, las empresas transnacionales de
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agroindustria y exportacién, que ofertan asistencia técnica para la
produccién y el financiamiento de los rubros que ellas comercializan. Por
otra parte, y a raiz de la intensificacion del comercio internacional, estdn
incrementdndose los bufetes internacionales de abogados, llamados a
proveer servicios para la solucién de controversias. También se estd
recurriendo en forma creciente a empresas que ofrecen el servicio de
certificacion.

Los gremios agropecuarios, no han sido actores muy destacados en
la oferta de servicios a los asociados; sin embargo, hay casos meritorios,
y se observan cambios interesantes en los ultimos tiempos. Estos dltimos
han ocurrido cuando el gremio ha definido la oferta de servicios como
una funcién particular de su organizacién y ha establecido la cuota que se
debe pagar por el servicio que se ofrece. En otros casos, la oferta de
servicios ha surgido cuando los gremios han logrado financiarse
imponiéndose un gravamen al volumen producido o exportado del
producto. No cabe duda de que los gremios pueden cumplir un papel
muy importante, ya sea para ofertar algunos servicios o para estimular la
demanda y la oferta de servicios, como parte de un esfuerzo
complementario al que realizan las instituciones publicas. Su actuacién
servird, ademads, para contribuir a eliminar las fallas de mercado y reducir
los costos de transaccion.

Las cooperativas constituyen otra categoria importante de oferentes
en el mercado de servicios para la agricultura. En este segmento hay
tantas situaciones como tipos de cooperativas. Al igual que en el caso de
los gremios, las experiencias son tan variadas como el tipo de
cooperativa, la claridad de su funcién y la eficacia de su gestion. Los
casos mds comunes son los de las cooperativas de comercializacién y las
de crédito y ahorro.

Las universidades, publicas y privadas, han ido saliendo
gradualmente de sus “claustros” para participar en la oferta de algunos
servicios para la agricultura. Dos de los mds importantes son la
capacitacion y los servicios de laboratorios para suelos, plantas, residuos
téxicos, andlisis de enfermedades de los animales, etc. Algunas
universidades también estdn ofreciendo los servicios de desarrollo de
innovaciones tecnoldgicas por contrato y los estudios de mercado.
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En forma similar, los centros de investigacion, algunos de
propiedad publica y otros, como las organizaciones no gubernamentales
y algunas empresas privadas, estdn ganando terreno, gracias a los
servicios que ofrecen. Ellos incluyen estudios de mercado, desarrollo de
material genético, desarrollo de bienes tecnoldgicos, etc.

Por ultimo, aunque no menos importante en la oferta de servicios
para la agricultura, estan las instituciones puiblicas. Los servicios que
ellas ofrecen son muy variados, pero antes de hacer algiin comentario al
respecto es necesario aclarar que existen dos categorias de instituciones
publicas: las del sector ptiblico agropecuario y las otras.

Entre las instituciones del sector publico agropecuario figuran: el
ministerio (usualmente proveedor de los servicios fitosanitarios, las
licencias de importacién, los permisos de exportacién, la asistencia
técnica y, en algunos casos, la capacitaciéon en forma gratuita); las
instituciones de investigacién agropecuaria (que tradicionalmente han
provisto el servicio de investigacion agricola y pecuaria a través de las
estaciones experimentales), y las instituciones de comercializacién (que
han jugado el doble papel de ofertar el servicio de comercializacion de
productos bésicos y ofertar los servicios de apoyo a la comercializacién,
como la informacién y la organizacién de productores). Varios paises
han creado instituciones separadas para administrar los servicios de riego
y drenaje, asi como los servicios de auditoria de planes forestales y de
administracién de parques nacionales. Ellas son habitualmente las
responsables de todo lo concerniente a la vigilancia del manejo de las
cuencas, las licencias de explotacion forestal y otras actividades afines
que ahora cobran més relevancia para el manejo de los recursos
naturales.

Ademds de las instituciones del sector publico agropecuario que
ofertan, en forma exclusiva, servicios a los agricultores, las hay aquellas
que, si bien también pertenecen al sector publico, por razones
administrativas se desempefias en otros 4mbitos, y proveen importantes
servicios a muchos clientes, entre ellos los agricultores. Tal es el caso de
los ministerios e institutos de comercio exterior, que son los que regulan
el comercio exterior de productos e insumos; los ministerios de
industrias, que norman lo relativo a las agroindustrias (en especial a la
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industria alimentaria); y las instituciones que, a nivel nacional, ofrecen
los servicios de capacitaciéon de personal técnico y fomento de la
microempresa. Habrfa que considerar, también, las instituciones que
ofertan servicios financieros, las que, en varios paises y durante muchos
aflos se especializaron en créditos agropecuarios.

Estd claro que existe una amplia variedad de organizaciones de
servicios para la agricultura y el medio rural en general. Estd claro,
también, que con una visiéon de futuro, dichas organizaciones pueden
evolucionar y ofertar otros servicios o cumplir funciones diferentes. Este
es el caso particular de las instituciones del Estado, las cuales pueden
jugar una funcién dual: ofertar servicios y/o fomentar el mercado de
servicios.

Condiciones en la oferta y la demanda de servicios

Del lado de los servicios para la agricultura, es importante cobrar
conciencia de que el desarrollo del mercado de servicios en espacios
geogrificos definidos, creard oportunidades para empresas de distinto
tamafio. Esta es una forma concreta de contribuir al desarrollo rural y
serd discutida mds adelante, cuando se aborde el tema de los Centros de
Servicios.

Aunque, como se sefial6 anteriormente, el mercado de servicios
agropecuarios acoge una amplia gama de actores, existe la percepcion
generalizada de que el mercado, en espacios geograficos definidos, es
poco desarrollado. En otras palabras, se piensa que el mercado de
servicios presenta condiciones de oferta y demanda reducidas e
ineldsticas; es decir, que los servicios (aunque variados) no son
abundantes en cantidad, lo que hace que el precio que se paga por ellos
sea relativamente elevado. También, se admite que, en términos
generales, la calidad de los servicios deja mucho que desear; aunque al
mismo tiempo se reconoce que la poca valoracién que se hace de los
servicios, por parte de los productores, no conduce a que haya una
demanda amplia.
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Del lado de la demanda, la inelasticidad significa que
independientemente de que el precio suba o baje, la cantidad demandada
no cambia en forma significativa, cosa que ocurre cuando hay pocos
“demandantes”. Del lado de la oferta, la inelasticidad significa que hay
pocos oferentes, que hay barreras de entrada al mercado o que no hay
estimulos del lado de la demanda como para motivar a las empresas a
entrar en el mercado como oferentes. Estas condiciones se observan
cuando existen fallas de mercado, como la ausencia de sistemas de
informacién sobre lo utiles que son los servicios, quiénes los ofertan, el
precio al que estdn disponibles, etc., y por los elevados costos de
transaccion. Este tema se aborda més adelante.

Ademds de lo antes expuesto, hay que sefalar que algunos de los
problemas de caricter estructural que se observan en el mercado de
servicios para la agricultura, son inherentes al modelo de desarrollo. La
presencia del Estado como oferente de un nimero importante de
servicios en forma gratuita ha inducido a pensar que los servicios para la
agricultura son, en general, bienes publicos, y lo que es peor, que no hay
que pagar por ellos. Este tipo de mentalidad desmotiva la demanda de
servicios cuando hay que pagar por ellos. No obstante, cabe sefialar que
esta apreciacion, bastante difundida en casi todos los paises, estd
cambiando ante la evidencia de que los servicios que mds se necesitan, y
de la calidad requerida, no los ofrece el Estado, y menos atn estdn
disponibles en forma gratuita.

La presencia del Estado como oferente de servicios gratuitos a los
agricultores también desalenté la participacion en este mercado de otros
actores, entre ellos a las empresas privadas. En el fondo lo que se
advertia era que no habia una demanda efectiva. Esta situacién también
estd cambiando, por dos razones. La primera es que el Estado o estd
dejando de ofertar algunos servicios o simplemente no se da abasto para
proporcionarlos a todos los que los necesitan (y menos ain en forma
gratuita). La segunda es que la exigencia de una mayor competitividad
estarfa dando origen a una demanda selectiva de servicios entre quienes
estdn mds motivados por adquirir dicha competitividad. Estos clientes
estan siendo capturados por las empresas privadas que perciben en este
mercado, oportunidades para vender los servicios que ellas ofrecen.
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Los servicios agropecuarios y el desarrollo rural

La mayor parte de las actividades agropecuarias se llevan a cabo en
el 4rea rural. Otras, como la avicultura, la porcicultura y las
agroindustrias han ido quedando en &reas periurbanas y, en muchos
casos, en las ciudades. En este ultimo caso, y a medida que aumentan los
conflictos con la sociedad urbana por asuntos ambientales, estas
actividades se ven sometidas a una fuerte presién para que abandonen
esta zona y se trasladen a dreas rurales.

En el medio rural, la agricultura y la ganaderia tienen una
importancia relativa muy variable. En los casos extremos solo se practica
la ganaderia extensiva de pastoreo, con predominancia de rumiantes
menores; este es el caso de algunas zonas tropicales y de las serranias
andinas y de México. Pero, en todo caso, la agricultura y la ganaderia
son las unicas fuentes de ingresos y alimentos bdsicos en la mayor parte
de las zonas rurales de América Latina. Esto puede deberse a que la
poblacién es poco densa o a que tiene poca preparacién para
desempefiarse en otras actividades. En ocasiones, también, la precariedad
de los recursos naturales (por ejemplo, la escasez de agua) no permite
que se efectien otras actividades, o bien, no hay suficientes vias de
acceso U otros servicios.

En muchos dmbitos rurales, la agricultura y la ganaderia han dado
origen a agroindustrias y éstas requieren de empresas proveedoras de
servicios e insumos. Tal situacién ha ocurrido en las dreas que tienen
mejores vias de acceso, con poblacién mds educada y en donde la calidad
de los recursos permite un nivel algo mayor de productividad. En
consecuencia, se han creado algunos vinculos entre la agricultura y las
actividades conexas antes referidas, dando origen a los conglomerados
(clusters).

Los conglomerados pueden ser identificados en dos formas: en
primer lugar, cuando se refieren al espacio geografico en que ocurren (un
valle o una cuenca), en cuyo caso los servicios agropecuarios estin
destinados a atender las necesidades de productores que se dedican a
varios rubros en agricultura, ganaderia y agroindustria, aunque es comun
encontrar un cierto grado de especializacién dentro de una misma regién
o valle.
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El segundo caso cuando se analizan los conglomerados a lo largo de
una cadena de formacion de valor, por rubros especificos. Esto ocurre
mds alld de un espacio geogrifico limitado, y cada vez mds
frecuentemente, mds alld de las fronteras de un pais. Tal es el caso, por
ejemplo, de una cadena para mango, lacteos, etc. En este caso los
servicios cumplen una funcién importante articulando las relaciones
entre los actores de una cadena y suelen representar una proporcion
significativa de los costos unitarios —proporcién que crece a medida que
se avanza hacia los ultimos eslabones de la cadena.

Existe un potencial importante para acrecentar el efecto
multiplicador de las relaciones al interior de los conglomerados. Si esto
se logra, serd una forma especifica en la que la agricultura y los
conglomerados pueden contribuir al desarrollo rural, generando empleos.
Los centros de servicios pueden ser una forma de contribuir al desarrollo
de dichos conglomerados.

Los gremios y los centros de servicios agropecuarios

Los Centros de Servicios Agropecuarios (CSA) son también
conglomerados construidos en lugares estratégicos, por lo general en
ciudades, o en las cercanias de ciudades, que se encuentran rodeadas de
dreas de produccidon agropecuaria. En ellos se retinen empresas que
ofrecen multiples servicios e insumos para la agricultura. Un CSA se
convierte, asi, en un lugar de atraccién para los productores, en la medida
en que alli pueden adquirir servicios e insumos en forma mads eficiente
que en las ciudades. También son sitios que se pueden aprovechar para
vender los productos de los agricultores y los ganaderos. Este concepto
de CSA responde a una visién moderna de los mercados, y, de alguna
manera, estos centros constituyen los “shopping centers” agropecuarios.

Los CSA que adquieren la figura de ‘“condominio” pueden ser
promovidos por empresas privadas, entidades gremiales e instituciones
publicas. La idea central es que cada local sea de propiedad privada. De
esa forma, un centro de servicios es como un condominio en el que cada
local es adquirido por una empresa (o institucién) interesada en ofertar
sus insumos y servicios. El Estado puede desempefar un papel esencial
fomentando la creacidn de estos CSA en lugares estratégicos.



Gremios agropecuarios y la prestacion de servicios para la competitividad 131

Los CSA también pueden ser centros virtuales que ofrecen a los
agricultores y otros actores, servicios de informacién (econdmica,
comercial, legislativa, tecnoldgica), asesoria, capacitacion,
intermediacion para contratar servicios productivos, facilitacion de
negocios, etc. Muchos de estos servicios se pueden ofrecer por via
electrénica y complementarse con la presencia fisica de los oferentes
cuando asi lo requiera el servicio.

Algunas iniciativas de centros virtuales operados por gremios son la
Céamara Nacional de Productores de Leche de Costa Rica (CNPL) y la
Federacién Panamericana de Licteos (FEPALE), con sede en Uruguay.
En el primer caso, se ofrece informacién y oportunidades de negocios y
de capacitacion. Respecto de los servicios de informacién, uno los rubros
mds importantes es el que se refiere al relacionado con los avances en las
negociaciones comerciales, la disponibilidad de articulos de interés,
precios, eventos, etc. En el caso de FEPALE, ademéas de informacidn, se
ofrece capacitacién a distancia.

Algunos gremios estdn operando centros de servicios multiples. Un
caso interesante es el de la Asociacion de Ganaderos de la Sierra y
Oriente (AGSO), en Ecuador. Esta Asociacién administra 21 pequefios
centros de servicios, en los que venden insumos y herramientas, se
alquilan equipos, se ofrece informacién y capacitacién, y en algunas
zonas, la recolecciéon de la leche para ser llevada a la planta de la
Asociacion.

Otra modalidad de CSA es aquella en la que un gremio le sirve de
broker o facilitador al productor en el mercado de servicios. El gremio se
constituye, asi, en un punto de referencia para conocer quién o quiénes
ofrecen determinados servicios. En el caso de la Federacién Agraria
Argentina (FAA), este papel se ejerce con el apoyo de un proyecto
parcialmente financiado por el Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) del BID. De esta forma varios miles de agricultores pueden
estar al tanto de la oferta de varios cientos de profesionales y empresas
de servicios.
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Servicios internacionales y competitividad
en la agricultura

Desde la aprobacion de los Acuerdos de la Ronda Uruguay del
GATT, el tema la prestacién internacional de servicios es objeto de
atencion, especialmente a la luz del creciente niimero de y valor de las,
asi como por las indefiniciones que atn persisten en el marco del
Acuerdo Multilateral de Servicios (GATS). A ello se suma la poca
preparacion de los paises en desarrollo para negociar estos temas en el
marco de la OMC y en los acuerdos bilaterales o de grupos de paises. En
esta seccidn se intenta poner de relieve la importancia incuestionable que
los servicios internacionales tienen para mejorar la competitividad de la
empresa privada en la agricultura.

Algunos ejemplos permitirdn apreciar la importancia de los servicios
para la agricultura que se ofertan y adquieren internacionalmente. Por
ejemplo, en el caso del comercio internacional de productos, es necesario
contratar servicios de transporte aéreo, maritimo y terrestre. Con mucha
frecuencia, este servicio es ofrecido por empresas que se encuentran
establecidas en otros paises y, por lo tanto, sus condiciones de oferta se
rigen por lo establecido en el Acuerdo General sobre servicios (GATS) o
en un acuerdo bilateral.

Otro de los servicios internacionales que mas expansiéon muestran
son los de informacién, importantes para la toma de decisiones de la
empresa. Son varias las empresas que ofrecen este tipo de servicios y
que brindan informacién sobre clientes, precios y mercados, normas,
disponibilidad de profesionales expertos en distintos campos, tecnologias
y equipos, etc. Muchas cobran por la informacién que ofrecen, otras la
incluyen como parte de su estrategia publicitaria. Los cientos de pdginas
Web que ofrecen informacion de interés para la empresa agropecuaria
dan cuenta del avance de este servicio.

Como recién se menciond, uno de los servicios que estd cobrando
mds auge a nivel internacional es el que se refiere a la contratacién de
expertos y profesionales en distintos campos (tecnolégicos, gestion,
disefio de proyectos, abogados, etc.). En efecto, para una empresa o un
gremio, la solucién a un problema puede no estar en la realizacién de un



Gremios agropecuarios y la prestacion de servicios para la competitividad 133

estudio, sino en la contratacién de un experto, que por sus conocimientos
sabe como resolver ese problema. Para los profesionales especializados,
la posibilidad de desempefiarse en el dmbito internacional les ofrece un
mercado mas amplio del que normalmente disponen en su pafs.

Los servicios de laboratorios de suelos y tejidos vegetales pueden
ahora contratarse internacionalmente, sobre todo cuando éstos no se
ofrecen en el pais o son de calidad dudosa. El envio de una muestra de
suelos o de tejidos vegetales a un laboratorio en el exterior, via courier,
le permite al empresario disponer de esa informacién en cuestién de
horas, gracias al fax o la Internet. Otro de los servicios internacionales
que mas demanda tienen en este momento es el de certificacién de
calidad, ya sea de productos o de gestién ambiental (o de ambos). En
efecto, las empresas certificadoras de mayor prestigio estdn ubicadas en
los paises desarrollados y actdan en los paises en desarrollo por medio de
sus representantes. De hecho, cada vez es mds frecuente que las
empresas importadoras exijan que los productos vengan certificados por
la empresa que ellos han seleccionado.

Hay muchos ejemplos mas. Y todos senalan que recurrir a los
servicios internacionales es una practica cada vez mds comiin, y lo serd
ain mds en la medida en que en el pais no desarrolle la capacidad de
ofrecer los servicios requeridos. Ademds, en la medida en que no se
fomente esta capacidad, se estardn perdiendo la oportunidad de generar
ingresos en las empresas y profesionales nacionales.

A manera de comentario final, es oportuno mencionar que la
prestacion de servicios internacionales, como los aqui sefialados, se
encuentra limitada por el grado de desarrollo del sistema financiero de
cada pais; es decir, por su capacidad de permitir transacciones agiles y
confiables con el exterior. En efecto, la prestacién de servicios debe
hacerse con celeridad y en forma eficiente y, por lo tanto, es
indispensable contar con un sistema financiero moderno que posibilite
los pagos internacionales por los servicios prestados. Igualmente
importante es el sistema de comunicacion electrénica.
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Comentario final

En este capitulo se ha puesto en evidencia lo importantes que
resultan, para la agricultura, los servicios, en sus multiples categorias y
modalidades. Y esa importancia se puede resumir en tres aspectos. En
primer lugar, contribuyen a mejorar la competitividad; segundo, ofrecen
la oportunidad de generar ingresos —a técnicos, profesionales y
empresas— a través de la venta de servicios a productores y otros actores
privados de la agricultura y la agroindustria. Y, finalmente, desde la
perspectiva del desarrollo, permiten generar un efecto multiplicador en la
economia.

Todo lo anterior justifica plenamente la necesidad de que el Estado
fomente este tipo de servicios, y que contribuya, también, a eliminar las
distorsiones a que se ven sometidos estos mercados y a reducir sus costos
de transaccion.



SECCION B

Situacion y Perspectivas de
los Ministerios y los Gremios
Agropecuarios en los Paises

del CORECA






Nota Introductoria

En esta seccién se ofrecen los resultados de una investigacién
desarrollada en Centroamérica y Repuiblica Dominicana y se ofrecen
algunas reflexiones y sugerencias para contribuir al debate sobre este
tema. Ello enriquecerd a su vez las propuestas para el desarrollo
institucional de los ministerios de agricultura y las organizaciones
gremiales en la agricultura y evitard que, por insuficiente orientacién y
respaldo politico y econdémico para la misién y tarea que tienen, se
minimicen, con importantes consecuencias para el desarrollo de la
agricultura.

Se parte del concepto de que un conjunto de factores internos y
externos a los paises estd teniendo influencia en los cambios observados
en las entidades del sector. Entre estas fuerzas que inducen el cambio
estdn las reformas de politica econdmica, la aceleracién de las
negociaciones comerciales, las inquietudes sobre la institucionalidad
requerida para fomentar el desarrollo rural y la seguridad alimentaria,
entre otras.

En cuanto a los cambios institucionales, las hipdtesis son que estos
se aprecian en la reduccién de los ministerios de agricultura; hay
transferencia de algunas funciones a entidades gremiales y actores
privados; hay vacios en cuanto a otras funciones que antes
desempefiaban los ministerios; hay mayor participaciéon gremial en
asuntos como las negociaciones comerciales y nuevas formas de
financiamiento de los gremios, asi como un nuevo papel en la prestacién
de servicios a sus asociados. Asi mismo, en el caso particular de
Centroamérica, constituyen fuerzas importantes la existencia del Consejo
Agropecuario Centroamericano, CAC y el surgimiento de los gremios
regionales.

Estos procesos requieren ser entendidos y aprovechar las lecciones
que se han generado. A partir de ello se pueden identificar aquellas
acciones de apoyo que faciliten una evolucién y arreglos institucionales,
lo mas acorde posible con las nuevas exigencias.

Se analiz6 bibliografia existente en los ministerios y otras fuentes y
se recabd la informacidn de los gremios complementando las tareas en
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dos formas. Primero se elaboraron y remitieron cuestionarios por via
electrénica a un total de 215 gremios en los paises y se contrataron
personas que en cada pais se apersonaron a los gremios y ayudaron a los
directivos y técnicos de las organizaciones para completar las boletas. En
total se recabd informacién de 67 organizaciones gremiales. Con
posterioridad y para corroborar la informacién recabada se tuvieron
talleres con representantes de los gremios, contdndose con un promedio
de doce personas en cada pais.

Para recabar la informacién de los ministerios, se elaboraron boletas
y estas fueron remitidas o entregadas a los Ministros, a través de las
oficinas del IICA. Los Ministros designaron comisiones de trabajo que
completaron la informacién. También en este caso se tuvieron talleres
con grupos de técnicos de los Ministerios, para complementar la
informacion recabada en las boletas. En esta forma se tuvo una discusion
no solo de los resultados de las boletas, sino de otros temas colaterales.
Para complementar la informacién también se sostuvieron entrevistas
personales con profesionales independientes, dirigentes gremiales, ex
ministros y los representantes del IICA.



CAPITULO 6

Consideraciones sobre el Marco
Institucional de la Agricultura
en los Paises del CORECA

Transformaciones en la Economia Regional

A lo largo de la dltima década, y al tiempo que se tomaban decisiones
politicas a favor del proceso de integracién, la regién ha experimentado
cambios importantes en los marcos de politicas, en las instituciones, en la
estructura productiva y en el comercio. La agricultura no ha estado ajena
a ese proceso y consideramos pertinente referirnos brevemente a tales
transformaciones.

Cabe apuntar, en primer lugar, que los cambios observados en la
agricultura durante la dltima década han sido influenciados por las
condiciones de entorno internacional, la entrada en vigencia de la OMC
en 1995, la aceleracion de la apertura comercial, la firma de tratados
comerciales bilaterales y, en general, por un ambiente motivado por los
temas de la inversion y el comercio. A ello hay que agregar el avance en
las reformas institucionales en general y en el sector agropecuario en
particular, las cuales si bien han creado nuevos espacios para la accién
del sector privado, también han dejado algunos vacios importantes.

La crisis de la deuda externa que vivieron los paises de América
Latina en la década de 1980, también hizo sentir sus efectos en los paises
centroamericanos, todos con economias pequefias y pertenecientes a un
sistema de integracion regional, pero con sus propias particularidades. La
regidon, acostumbrada a verse como un conjunto, aunque con poco
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comercio intrarregional, se resquebrajo a raiz de las guerras internas en
El Salvador y en Nicaragua, y se polarizé politicamente. En este
contexto, cada pafs inicia su proceso de ajuste macroeconémico y no es
sino hacia los primeros afios de la década de 1990 que, al producirse el
cambio de orientacién politica en Nicaragua, se retoma el interés por la
integracion regional.

En Centroamérica, al igual que en el resto de Latinoamérica, los
procesos de ajuste macroecondmico se iniciaron a mediados de la década
de 1980 y ahora se han incrementado, al incorporarse a la Agenda de
Reformas, la creciente liberalizacién financiera y comercial. Algunos
paises han tenido mds capacidad que otros para soportar las medidas y
reaccionar positivamente y en general hay logros considerables en la
estabilidad macroeconémica.

El gran mérito estd en haber aprendido que no tiene sentido jugar con
la politica econdmica para privilegiar sectores, para transferir rentas o
para tratar de estimular actividades especificas, a un costo alto en el
desequilibrio macroeconémico. La gran deficiencia estuvo en haber
pretendido conducir un modelo de desarrollo sustentado, en gran medida,
en criterios macroecondémicos, prestando insuficiente atencién a las
consideraciones de caricter social y al desarrollo de capacidades en las
organizaciones publicas y de la sociedad civil.

Las reformas financieras de los ultimos afios se han orientado a
fortalecer los mecanismos de supervisién y regulacién, los cuales son
ahora menos restrictivos. La atencién se concentra en la vigilancia del
sistema, con el propdsito de crear condiciones para la autorregulacién y
la sana competencia. Los avances en los sistemas de seguimiento y
regulacién han sido efectivos para detectar casos de bancos que corrian
riesgos individuales y ponian en peligro el sistema en cada pafs, pero ain
no hay mecanismos regionales que ofrezcan este tipo de proteccion.

Este proceso ha renacido, por el interés que hay por participar en el
comercio bilateral, intrarregional e internacional. CAFTA y ALCA han
creado toda clase de expectativas y se ha despertado también el interés
por lo bilateral. La integracién hacia afuera ha recibido amplio respaldo
politico en la regién. Son evidentes los esfuerzos politicos, aunque
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menos notorios los avances efectivos para liberalizar totalmente el
comercio intrarregional y concretar acuerdos extrarregionales.

En cuanto a la liberalizacién comercial y como resultado de la
suscripcion al GATT, el proceso de desgravacién arancelaria ha sido
significativo. La baja de los aranceles ha significado una notable baja en
la proteccidon comercial a la agricultura en productos como, arroz, maiz y
leche. Solo en el caso de Costa Rica los aranceles para lacteos
permanecieron al 110 % hasta mediados de 1999, cuando se redujeron al
65 %. Por otro lado, han disminuido notablemente los impuestos a las
exportaciones de productos agricolas, entre ellos banano, café y carne. Se
han disminuido también los aranceles a la importacién de maquinaria e
insumos para la agricultura. El resultado es un aumento del comercio
intrarregional y con terceros.

Aunque la balanza comercial agropecuaria es positiva en todos los
paises, otras importaciones se han incrementado en forma considerable y
en consecuencia no ha mejorado el déficit de la balanza comercial
agregada. En general, la regién muestra una tendencia a mejorar el
balance comercial neto de servicios y se han incrementado las
transferencias netas unilaterales, pero esto no es suficiente atn para
mostrar saldos de cuenta corriente positivos. Por otro lado, la ocurrencia
de desastres naturales y los cambios en los precios internacionales de los
productos agropecuarios exportados e importados han tenido
repercusiones importantes en la disminucién de los ingresos netos de
divisas.

La reforma del Estado y sus implicaciones
para las instituciones del sector agropecuario

Esta tarea se ha dado en todos los paises, aunque en unos en forma
mds enérgica que en otros. Se han emprendido en particular programas
de reduccién del aparato publico, como uno de los elementos de la
reforma del Estado. En todos los casos, también se han aprobado nuevas
leyes que tienen el propdsito de otorgarle nuevas potestades al Estado.
En casi todos los casos es evidente el esfuerzo por sacar al Estado de las
actividades productivas y de la intervencién en los mercados y en la
banca.
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Las privatizaciones han avanzado muy poco y solo en los casos en
que el potencial para ofrecer servicios desde el sector privado era
atractivo. En la agricultura se han hecho algunos avances en el fomento
de los servicios privados de investigacién y extensién, con resultados
muy poco significativos. Son limitados los logros en otros campos como
la reforma administrativa, la eficiencia en la provision de servicios
publicos, y la modernizacién aduanera y portuaria. La superacién de las
limitaciones técnicas y la actitud desganada en las instituciones publicas,
constituyen un gran desafio. Las tareas pendientes en cuanto a la
reforma del Estado son ain enormes y se ha reconocido que de no
lograrse, al mismo tiempo que se avanza en la liberalizacién comercial y
la internacionalizacion, se avanzara también en el camino hacia la
ingobernabilidad.

En el caso particular de la agricultura, las reformas institucionales se
han intentado, siguiendo las orientaciones de los Programas de Ajuste
Estructural (PAE). Todo lo anterior es parte de un proceso de cambios en
el modelo de desarrollo, que dictaba a las autoridades en el sector
publico agropecuario las pautas para las reformas de la politica sectorial.
Mas aun, muchas de esas reformas se decidian fuera del sector
agropecuario y las orientaciones se dieron en tres grandes dreas. Primero,
la disminucién del tamafio de las instituciones del sector, con el
propésito explicito de reducir el gasto fiscal y transferir funciones y
responsabilidades a los actores privados, considerando que este sector
podia asumir funciones en la provisién de algunos servicios. Segundo, la
disminucién de la intervencién del Estado fijando precios y comprando
productos, para asi contribuir, ademads, a una formacidén més transparente
de los precios. Y tercero, la disminucién de los subsidios directos, como
por ejemplo a través de las tasas de interés para la agricultura.

Si bien estas orientaciones son correctas para propiciar una sana
economia de mercado, el avance ha sido limitado en la reduccion de los
costos de transacciéon en todos los mercados y en el desarrollo del
mercado de servicios en la agricultura. Dos razones para ello son la
ausencia de programas de fomento de la demanda de servicios privados y
el insuficiente apoyo para crear empresas privadas de servicios.
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Las transformaciones institucionales en
la agricultura centroamericana

Como resultado de las reformas se observan cambios importantes en
la agricultura. En general ha habido una tasa positiva de crecimiento del
PIB sectorial, pero al mismo tiempo una tendencia notoria al cambio de
cultivos, observdndose la disminucién considerable de la produccion de
granos basicos. Se han incrementado las exportaciones de productos no
tradicionales y han aumentado las importaciones de insumos para la
agroindustria y alimentos de alto valor agregado. El sector de pequefios
productores, muchos de los cuales no se han incorporado a la corriente
de cambio, permanece rezagado y engruesa los inmigrantes hacia las
ciudades de Centroamérica y hacia otros paises.

De la informacién sobre el sistema financiero, se aprecia que hay una
tendencia clara a la disminucién del crédito para agricultura. Esta cifra
requiere tomarse con reserva, pues una parte importante del crédito para
la agricultura se estd canalizando por la via de empresas que venden
equipos e insumos. Desde luego que en estos casos el costo financiero
que al final paga el agricultor es més alto atin. La inversion externa en el
sector agropecuario ha aumentado, especialmente en la agroindustria y el
sector forestal, pero no se dispone de un andlisis detallado al respecto.

Es importante reconocer también que se han incrementado las
inversiones publicas en proyectos de desarrollo rural y para el desarrollo
forestal. Esto se aprecia en el crecimiento de las carteras de los
programas de desarrollo rural y de los institutos de desarrollo rural.

Aparejado a estos cambios se aprecia un papel més destacado de las
empresas privadas nacionales y transnacionales, y un dominio creciente
de estas dltimas en los sectores mds competitivos, asi como en las
agroindustrias y cadenas de distribucién. Se han creado conglomerados
importantes en la agroindustria y especialmente en la distribucién de
alimentos al lograse la fusion de las principales cadenas de
supermercados. Tal es el caso del grupo holandés Ahold, con la Fragua
de Guatemala y Supermercados Unidos de Costa Rica.

Las organizaciones gremiales estdn en proceso de redefinir su papel
y sus funciones en la direccién deseable, para ser mejores proveedores de
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servicios a los asociados, pero la celeridad es limitada. Por su parte, el
sector publico agropecuario ha hecho algunos cambios, pero dista de
encontrarse cumpliendo el papel requerido de facilitador y promotor de
la competitividad en una economia de mercado. En general, no resiste la
tentacion de continuar interviniendo y entregando directamente servicios
gratuitos, con el argumento de que el pequefio productor no puede pagar
por los servicios, pero al intervenir el Estado desincentiva la entrada de
actores privados y limita el proceso de cambio.

En la sanidad, la inocuidad y el comercio se aprecia que las
instituciones del sector agropecuario han avanzado; sin embargo es atin
mucho lo que hay por hacer. En forma especial se requiere fortalecer la
capacidad para actuar en forma consecuente con los compromisos
adquiridos en las negociaciones internacionales para el comercio, para
atraer inversiones y para abordar la compleja agenda de relaciones
multilaterales en la que nuevos temas como la biotecnologia, los
derechos de propiedad intelectual, la certificacion ambiental y otras,
cobrardn mayor espacio.

Desde el inicio de la década de 1980 el fomento del Sector No-
tradicional se fortalecié. En este sector de no-tradicionales destaca la
importancia relativa de los productos de la agricultura. Los avances han
sido notables en Guatemala y en Costa Rica y m4s recientemente en los
otros paises. En todos los casos, pero especialmente en los paises
referidos, se aportaron cantidades sustantivas de recursos de donacién
externa, para acciones institucionales privadas, las cuales sufren ahora el
retiro de la AID y la no sustitucién de recursos por parte del sector
privado y publico.

Ademds de los aportes para la promocion via las organizaciones, se
otorgaron privilegios tributarios que constituyeron un incentivo notable
para iniciar proyectos de exportacion de productos agricolas no
tradicionales. La tendencia actual es hacia la disminucién de estos
incentivos; lo cual ha contribuido a que el motor de la agroexportacién
no tradicional, haya disminuido su velocidad. A ello se suma la creciente
competencia en los mercados internacionales, a los cuales estan llegando
productos de otros paises en desarrollo.
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Lo expuesto en esta seccion revela que han ocurrido cambios
importantes en las reglas del juego, en las condiciones de la agricultura,
en el entorno para los agronegocios y en las organizaciones del sector. Es
evidente, también, que en el dmbito regional se confrontan nuevos
desafios para los actores privados y para las instituciones puiblicas. Uno
de ellos es fortalecer la visién regional de la agricultura y fomentar todas
las iniciativas que tiendan a robustecerla y darle mayor competitividad.
En este contexto es urgente la generacién de propuestas innovadoras y de
proyectos en campos estratégicos para atraer inversién externa y crear
capacidad competitiva. Por ejemplo, considerando lo pequefio de la
region y la relativa homogeneidad agroecoldgica en regiones comunes de
dos o mdas paises, es necesario considerar los conglomerados
agroindustriales regionales. En ellos se pueden construir las bases s6lidas
de una agricultura genuinamente regional como base del progreso. Ello a
su vez exige el desarrollo de una mayor capacidad en las organizaciones
regionales como el CAC y los gremios regionales.

Los objetivos de politica sectorial

A continuacién se presenta un resumen de los principales objetivos
de politica agropecuaria de cada uno de los gobiernos centroamericanos.
Aunque hay elementos comunes alrededor de la competitividad, y el
interés en cuanto al desarrollo rural, hay algunas variaciones. El resumen
que sigue revela las principales definiciones de politica expresadas por
los ministerios de agricultura al completar el cuestionario que se les
presento.

e  Guatemala

Los objetivos de la Politica Agropecuaria 2000-2004 estdn
relacionados con el fortalecimiento de capacidades de la poblacién para
nuevas oportunidades de empleo e ingresos; apoyo del manejo sostenible
de los recursos naturales; mejora de la competitividad; uso eficiente de
los recursos financieros, y desarrollo de las capacidades técnicas. Las
politicas de mediano plazo se concentran en las siguientes cinco 4reas
estratégicas:
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Desarrollo Humano por medio de la implementacién de politicas
de seguridad alimentaria, formacién y capacitaciéon de la
poblacién rural y participacion de la mujer y la juventud rural.

Manejo sostenible de los recursos naturales renovables y
politica de desarrollo de los recursos hidrobioldgicos que permita
su aprovechamiento y conservacion.

Desarrollo de recursos productivos por medio de politicas de
acceso a la tierra, a la infraestructura de apoyo a la produccién y
a la comercializacién, mediante la inversién publica y el fomento
de la inversion privada y la promocién de actividades rurales no
agricolas por medio del apoyo técnico y financiero, la
capacitacion y la ejecucidn de proyectos comunitarios.

Acceso a los recursos financieros, por medio de la identificacion
de prioridades, uso eficiente y descentralizacién de su gestion, y

Mejora de la capacidad de gestion del sector agropecuario a
través del desarrollo institucional del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién (MAGA) y de la politica de desarrollo
comercial agropecuario, inteligencia de mercados, negociacion,
diversificacién de productos, desarrollo de normas, etc.

Honduras

El pais basa su estrategia en la concertaciéon publica y privada a

través de Mesas de Negociacion Agricolas, cuyo objetivo es fortalecer
las cadenas de productos prioritarios. Las Orientaciones Estratégicas y
Politica Agricola Concertada para el Desarrollo Agropecuario y del
Medio Rural persiguen lograr un sistema agroalimentario competitivo,
diversificado, integrado por cadenas productivas, en un contexto de
sostenibilidad econémica, social y ambiental. Se pretende avanzar en la
superacién de la pobreza rural mejorando las condiciones de vida en los
espacios o territorios rurales.

Se consideran tres ejes estratégicos para fortalecer la economia rural

y disminuir la pobreza:
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a. politica macroeconémica favorable;

b. transformacién productiva por medio de incrementos de la
productividad, mayor calidad de productos dindmicos,
diversificacién de la oferta agricola y modernizacién de los
servicios de apoyo; y

c. generacion de actividades rurales no agropecuarias  para
contribuir a la reduccién de la pobreza rural.

Al prepararse este informe, la Secretaria de Agricultura con
participaciéon amplia de las organizaciones del sector privado y
campesino ha generado la Propuesta de Politica de Estado para la
Modernizacién de la Agricultura, como resultado del trabajo de la Mesa
Agricola. La propuesta, que incluye una estrategia de mediano plazo y un
plan de medidas concretas inmediatas, esta siendo presentada al
Presidente de la Republica.

e El Salvador

La Nueva Alianza para el Desarrollo Agrario Nacional considera al
“sector privado como el principal agente de la economia del sector”. El
Estado fomenta un marco que facilita las actividades agropecuarias
considerando el serio desafio del aumento de las importaciones de
alimentos e insumos para las agroindustrias. El MAG y el CENTA
prestan los siguientes servicios estratégicos:

investigacion y transferencia descentralizada de tecnologias;

b. fomento al desarrollo de agronegocios (identificacién de
mercados, diversificaciéon agricola, integracién de cadenas
productivas), y

c. inversion en infraestructura de caminos, sistemas de captacion de
agua y de riego. Ademds el Estado brinda los servicios de
educacion agropecuaria, particularmente en cuanto a formacién
de técnicos, manejo integral de cuencas hidrogréficas, sanidad
agropecuaria para disminuir las pérdidas de produccién y obtener
un mayor acceso a mercados externos.
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La pobreza rural en El Salvador estd convirtiéndose en un tema que
ejerce creciente presion politica y en estos dias se trabaja en una
propuesta entre el MAG y el MINEC, con apoyo del IICA y el RUTA.
En cuanto al desarrollo rural, es un tema en el que el MAG mantiene
relacién con otras entidades como el FISDL y otras treinta entidades que
ejecutan un total de 115 proyectos vinculados al medio rural. La labor
del MAG en este campo ha sido prudente desde el punto de vista de no
pretender adquirir compromisos que no puede atender por no tener los
instrumentos de politica para ello. Los requerimientos se atienden por
medio de acciones localizadas y descentralizadas de apoyo al desarrollo
rural.

® Nicaragua

La Agenda de Politica Sectorial para el Sector Agropecuario y
Forestal se propone acelerar sostenidamente el ritmo de crecimiento del
sector, alcanzando la seguridad alimentaria y la mejora de los ingresos de
los hogares rurales. Ademads, se procura elevar la productividad y la
competitividad de la produccién rural, haciendo un uso sostenible de los
recursos naturales. Se pretende mejorar el mercado de factores de
produccién y de bienes, incrementar la capacidad tecnolégica y ampliar
los servicios de extension y mejorar la eficacia de la inversion publica.

Se han disefiado las politicas macroecondmicas y sectoriales que se
resumen a continuacién: agenda de politica fiscal neutra, transparente y
de aplicacién simple; agenda de politica comercial y de competitividad
de fomento de las exportaciones, modernizacién de las instituciones y
desarrollo de la infraestructura productiva; agenda de politica de
servicios financieros rurales, que incluye el establecimiento de un
entorno macroecondmico favorable al desarrollo de mercados financieros
rurales; la consolidacion del Sistema Financiero Nacional y su
participacién en el sector rural; el ordenamiento de las empresas de
microfinanzas y manejo de riesgo.

Ademds, agenda de politica tecnoldogica para aumento de la
productividad mediante nuevos servicios tecnoldgicos, y el
fortalecimiento de la educacién técnica agricola; politica de tierras
concertada, mediante la consolidacion de la Direccion General de Tierras
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y Reforma Agraria y el papel normativo del Ministerio Agropecuario y
Forestal (MAGFOR). Se impulsan las demarcaciones territoriales, dando
acceso a la tierra a los desempleados y campesinos, sin tierra o con poca
tierra, por medio de los mercados; agendas de politica para productos
seleccionados: café, ganado bovino, forestal, ajonjoli y soya, y politica
de seguridad alimentaria, mejorando la produccién interna y la capacidad
institucional en este 4mbito.

e (osta Rica

La estrategia agropecuaria 2002-2005 se apoya en cuatro ejes
centrales:

Apoyo a la competitividad del sector agropecuario, por la via de la
reconversion productiva con recursos del PRP que ejecuta el CNP.
También se fomenta la agroindustria rural; sin embargo el énfasis en este
campo es muy limitado y los resultados, muy variables. Se ha puesto
bastante atenciéon a la calidad e inocuidad de los productos,
especialmente considerando el fuerte peso de las exportaciones, pero
también para el consumo interno. El riego recibi6 bastante atencién en la
politica estatal en la década de 1990; pero en los tltimos afios se
observan mds iniciativas privadas que publicas.

Otra drea de énfasis es la agricultura en armonia con el ambiente, por
medio del manejo de ecosistemas y el aprovechamiento de la
biodiversidad; y la implementacién de politicas de ordenamiento
territorial.  Se  impulsa la  agricultura sostenible, orgénica,
conservacionista y en ambientes controlados. Se ha avanzado poco en
disminuir la vulnerabilidad del sector, aunque deben reconocerse los
esfuerzos para fortalecer las capacidades de prevencién y atencién de
emergencias ante eventos naturales extremos, especialmente en la zona
del Pacifico Seco.

La modernizacién de los servicios institucionales para mejorar la
eficiencia y la eficacia de la accién piblica mediante la integracién de los
servicios publicos y la desconcentracién de funciones, ha sido tema de
atencién por parte todas las administraciones de los dltimos diez afios.
Sin embargo, las reformas institucionales en este caso han tenido
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vaivenes que no permitieron mejores resultados. La provision de
servicios privados es mds evidente en el sector agroexportador y en
algunos subsectores, como por ejemplo la lecheria.

En el campo del desarrollo rural, el MAG mantiene su presencia por
medio del Programa de Desarrollo Rural y el IDA. No obstante, en esta
tarea los esfuerzos del Gobierno Central estin dispersos en muchas
instituciones. El intento de crear un Ministerio de Desarrollo Rural hace
unos siete afios, no fructifico. Los Gobiernos Municipales de los
Cantones Rurales y una gama amplia de ONG tienen una participacién
activa en este campo; pero también en una forma poco articulada.

e  Panamd

El MIDA es la entidad rectora del sector y por medio del Plan
Panamd Rural plantea tres objetivos: competitividad de la produccién
agropecuaria y rural; equidad en el medio rural, y nueva institucionalidad
publica y privada. La estrategia promueve una alianza con el sector
privado y la sociedad civil para dinamizar y reorientar con eficiencia la
institucionalidad para el medio rural. El Plan descansa en cuatro ejes:

a. Ampliacién del comercio agropecuario y desarrollo de nuevos
mercados que orienten las actividades productivas del medio
rural.

b. Reforzamiento del proceso de desarrollo tecnolégico
agropecuario sobre la base de una zonificacién del pais, que
ponga a disposicibn nuevos conocimientos que permitan
aprovechar el potencial de cada sistema productivo para la
generacion de productos comerciales.

c. Incremento y mejora de las inversiones productivas tanto en el
nivel predial como extra predial (construccién de obras de riego,
infraestructura de acopio y clasificacion, transformacién y
comercializacién de productos). Se reconoce que dado el
relativamente lento proceso de maduracién de las inversiones,
los estimulos deben tener continuidad en el tiempo, y deben ir
acompafiados de un componente de preinversion y de



Marco institucional de la agricultura del CORECA 151

consideraciones especiales para los sectores poblacionales con
menores oportunidades de acceso a estos recursos, y

d. Modernizaciéon y desarrollo de la institucionalidad publica y
privada mediante la racionalizacién e integracién de funciones
similares, la desconcentraciéon de recursos y funciones, y la
descentralizacién de decisiones.

e Belice

Las prioridades del sector agropecuario de Belice se sintetizan en
tres ejes fundamentales:

a. seguridad alimentaria
b. reduccién de la pobreza, y

c. generacion de ingreso para los agricultores.

Los objetivos que se quieren alcanzar se resumen de la siguiente
manera: acelerar la diversificacion tanto de la agricultura local como de
aquella orientada a la exportacién; promover la agroindustria y las
actividades con mayor valor agregado, como un mecanismo para
expandir las oportunidades y elevar el nivel de ingreso del sector rural;
apoyar el establecimiento y desarrollo de una industria de agricultura
orgdnica; promover activamente la expansién del mercado y de las
exportaciones, tanto local como internacionalmente. Para ello se trata de
aumentar la eficiencia, la rentabilidad y la competitividad de los
agronegocios; mejorar y conservar la base de recursos naturales y
productivos, a fin de garantizar la viabilidad y la sostenibilidad de la
productividad; mejorar el acceso a los recursos y servicios productivos y
crear oportunidades para los pequefios productores agricolas, mujeres y
jovenes agricultores, asi como para la poblacién indigena,
particularmente en las zonas pobres y marginales, y fortalecer las
capacidades institucionales, a fin de proveer apoyo efectivo en mercadeo
y comercializacidn, investigacién y extension, asi como en educacién y
capacitacion relevante para el sector.
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® Repiiblica Dominicana

Los aspectos mds importantes que enfatiza la politica agropecuaria
de la Republica Dominicana son:

a. la competitividad sectorial,
b. lareduccién de la pobreza rural, y

c. lasostenibilidad de la agricultura.

El Plan recientemente elaborado destaca, como dreas prioritarias, la
investigacién y la extensién agricola, la sanidad agropecuaria, la
seguridad alimentaria, la promocién de exportaciones y agronegocios y
el fortalecimiento gremial. No obstante, se reconoce que existen una
serie de politicas macroecondmicas que en la actualidad estdn afectando
de manera significativa al sector agropecuario y sobre las cuales el
ministerio de agricultura no puede influir. Dos de estas politicas son
particularmente importantes, la politica cambiaria y la crediticia. En
materia de politica comercial y de negociaciones se considera que el
ministerio de agricultura ha tenido una participacién activa y que ha
contribuido de manera significativa en la formulacién de la politica de
comercio exterior del sector agropecuario. En esta drea se valora de
manera especial el papel desempeiado por las organizaciones
empresariales.

La perspectiva comin

En la consulta realizada a los ministerios de agricultura sobre las
dreas de accion estratégica para los proximos afios, se aprecia una
coincidencia sustancial con relaciéon al tema de la competitividad
(expresada en distintas formas) y en torno al tema de desarrollo rural-
pobreza, pero también aparecen algunas areas que reflejan, en gran
medida, la realidad econdmica y social de la agricultura de cada pafs, tal
y como se puede apreciar en el cuadro 4.



Cuadro 4: Areas de accion estratégica, segiin ministerios de agricultura.

Guatemala El Honduras @ Nicaragua @ Costa Rica Panama Belice Republica
Salvador Dominicana
Competitivi- Competiti- | Competiti- Competiti- | Competiti- Competitivi-
dad vidad vidad vidad vidad dad
Comercio Insercién
Exterior Mercados
Servicios Servicios
p/Agro p/agro
Diversifi- Industriali-
cacién zacion del
agro
Desarrollo Empleo Empleo Generacion Reduccién
Rural rural rural ingresos pobreza rural
Asociati- Asociativi- Mejoras
vidad dad Institucio-
nales
Seguridad Seguridad
alimentaria alimentaria
Sostenibili- Gestion
dad ambiental
Estrategias
largo plazo
Recursos
humanos
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Estas expresiones de preferencias de interés no necesariamente se
toman como un pronunciamiento oficial, pero si son indicativas de los
aspectos en los que los paises tienen objetivos comunes en cuanto al
desarrollo de la agricultura. Al respecto es importante mencionar que
todos estos temas son parte de la Agenda del CAC, la cual fue aprobada
por los ministros en el afio 2001.

En el dmbito regional es indudable que el tema que mas ha acercado
a los paises es el del comercio. En particular deben destacarse los asuntos
relativos al comercio intrarregional y las frecuentes fricciones que surgen
cuando se trata de limitar el comercio entre paises.

Por otra parte, las entidades de agricultura y de comercio y los
gremios han mantenido en los dltimos dos afios una intensa relacién y
participacién en las negociaciones comerciales con los Estados Unidos.
Ahora tanto las entidades publicas del sector como los gremios
comienzan a hacerse preguntas mds especificas sobre como orientar el
desarrollo del sector a la luz de los compromisos que estin a punto de
concretarse con la firma del CAFTA.



CapriTUuLO 7

Los ministerios de agricultura y
las Relaciones Publico-Privadas:
Perspectivas para el Futuro

Hacia un Ministerio mas Normativo

Como parte del proceso de reforma, los ministerios de agricultura de
Centroamérica y Republica Dominicana han estado sujetos a varios
cambios, entre los que ocupa un lugar preponderante el encargo de
cumplir un papel mas normativo. Tal recomendacién ha ido acompafiada
de un cambio de funciones, una reduccién en la disponibilidad de
instrumentos de politica y un recorte presupuestario.

Antes de continuar, queremos sefalar que la responsabilidad
normativa afecta en particular tres 4reas, a saber:

e Las medidas de politica en las que el ministerio tiene injerencia
directa y puede tener responsabilidad en su ejecucion. Este es el caso
de las politicas de sanidad, tecnologia, riego, las que conciernen la
organizacién de los productores y la de gestién ambiental en la
unidad agropecuaria. En este campo, casi todos los ministerios tienen
bastante claros sus objetivos, funciones y acciones.

e Las medidas de politica que se relacionan con la articulacién a lo
largo de las cadenas de valor. Tienen que ver con la politica
comercial, la creacién de valor agregado, la inocuidad de los
alimentos, el fomento de las agroindustrias y la informacién para los
agronegocios. Todos los ministerios expresan interés en este campo,
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pero enfrentan el desafio de relacionarse con otros ministerios, los
cuales, generalmente, no ven al MAG como un socio importante.

e Las medidas de politica que tienen el propdsito de contribuir al
desarrollo rural y a la seguridad alimentaria. En este campo, todos
los ministerios reconocen haber aceptado esa responsabilidad
politica, pero igualmente afirman que en la practica no la pueden
asumir, pues se trata de un objetivo que requiere no solo el concurso
de otros ministerios y de los gobiernos locales, sino de una instancia
superior: la Presidencial. Al respecto, cuatro de los ocho ministerios
analizados apuntan que, si bien reconocen la importancia del tema y
la responsabilidad politica que les ha sido asignada, en este momento
no cuentan con ningtn programa de desarrollo rural. Todos afirman,
ademds, que en caso de existir, esos planes tienen muy poco respaldo
politico.

Ahora bien, el concepto de un ministerio mas normativo implica que
se le debe dar prioridad a la vigilancia del sector, a la dacién de medidas
de politica sectorial y a gestionar ante terceros (otros ministerios y
organizaciones) las otras medidas. Y esto demanda una mayor capacidad
analitica y un sistema de seguimiento y evaluaciéon de solidez
reconocida.

En cuanto a la capacidad analitica, todos los MAG mantienen sus
oficinas de planificaciéon y politicas, y la mayoria reforzé algunos
aspectos, sobre todo en lo tocante a politica comercial. Sin embargo, a
pesar del esfuerzo realizado (con variaciones entre paises), la
complejidad de la tarea encomendada exige una capacitacién atin mayor.

También en lo concerniente a actividades de seguimiento Yy
evaluacién hay que redoblar esfuerzos, si bien hay que reconocer que se
han logrado algunos avances en este campo. En general, los informes
anuales de los ministerios son el resultado de una labor grupal tardia, que
en nada se asemeja a que se podria obtener de un sistema bien
desarrollado de seguimiento y evaluacién. Es mas, dificilmente se puede
apreciar qué resultados se han logrado en funcién de qué medidas.
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Por otra parte, un ministerio normativo implica dejar de ejecutar
proyectos pero esta aspiracién apenas se ha cumplido parcialmente. Atn
asf, se han tomado varias medidas al respecto. En Nicaragua, por
ejemplo, pricticamente todos los proyectos son ejecutados por el
Instituto de Desarrollo Rural (IDR) y solo el proyecto sobre tecnologia
agropecuaria ha quedado adscrito al MAG. En Honduras, los proyectos
los ejecuta el Programa Nacional de Desarrollo Sostenible
(PRONADERS). En Costa Rica, la asignaciéon de fondos para la
reconversiéon productiva le corresponde al Consejo Nacional de
Producciéon (CNP), lo que ha hecho que esta instituciéon sea percibida
como “el gran financiador” de proyectos; el MAG de dicho pais ha
conservado el Programa de Desarrollo Rural (PDR), un programa de
menor alcance. En el caso de El Salvador, el MAG continda ejecutando
todos los proyectos excepto los que tienen que ver con el desarrollo rural,
los cuales son ejecutados, en su mayoria por otras entidades.

Si bien, al transferir la administracién de proyectos a otras entidades,
a los MAG se les ha quitado un peso de encima, tanto ellos como los
productores sienten que los ministerios han perdido fuerza. Tal actitud se
ve reforzada por la percepcion, a todas luces errénea, de que las politicas
que han quedado bajo la responsabilidad del ministerio no son
relevantes. Esta apreciacién es, en efecto, incorrecta, sobre todo si se
cobra conciencia de que algunas dreas, como la sanidad y la inocuidad,
tienen ahora muchisima importancia. Por otro lado, si los ministerios
tuviesen mds capacidad analitica, podrian estar generando propuestas de
mayor alcance.

La perspectiva en este campo sefiala claramente que los ministerios
deben reconsiderar un esfuerzo mdés sustantivo en los temas de la
agricultura, y lograr que los asuntos que competen al desarrollo rural se
manejen al mds alto nivel, por medio de un Comisionado o de un
Gabinete Agroalimentario y Rural. A nivel de la ejecucion, deben lograr
que los Institutos de Desarrollo Rural adopten una visién mucho més
coherente de lo que es el desarrollo y que no se limiten a funcionar como
una cartera de proyectos con pocos elementos en comin. Ademds, es
fundamental, establecer mecanismos de seguimiento y evaluacién que
permitan apreciar claramente la forma en que se estdn usando los
recursos en estas entidades y su impacto en la pobreza rural.
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El camino hacia la especificidad
y la colaboracion interinstitucional

Cuatro factores han contribuido a redefinir las funciones de los
ministerios, y a ello obedece, justamente, el exceso de responsabilidades
a que deben hacerle frente y la escasa eficacia en su cumplimiento. El
primero es haberles encomendado el desarrollo rural; el segundo, haber
ampliado la visién del sector para que incorporaran la agroindustria vy,
por lo tanto, la visién de cadenas de valor; el tercero, haberles encargado
la politica de seguridad alimentaria, y el cuarto, asignarles parte de la
tarea que concierne a la gestion ambiental en la agricultura y la
conservacion de los recursos naturales Todos estos elementos tienen un
denominador comin y es que, en la prictica, todos comparten
responsabilidades, o por lo menos deberfan compartirlas, con otras
entidades del Estado.

A continuacién se ofrecen algunas sugerencias para que los
ministerios puedan contribuir en forma mds eficaz al logro de los
objetivos antes expuestos, sin tener que asumir la plena responsabilidad
de esta tarea.

En cuanto al desarrollo rural, este se puede lograr si se moderniza
la agricultura y las agroindustrias; se inducen, en forma deliberada,
efectos multiplicadores; se desarrollan otras actividades productivas y de
servicios que generen ingresos complementarios a los de la agricultura, y
se proveen los servicios bdsicos (salud, educacién, electricidad,
seguridad, etc.) para lo poblacién rural. Al analizar esta propuesta se
hace evidente que los ministerios de agricultura dificilmente pueden
asumir esta tarea por si solos. Es mds, los cuestionarios mostraron que, si
bien el marco institucional para la agricultura tiene algunas limitaciones,
sobre todo en cuanto al fomento de mercados competitivos para
productos y servicios y otros (los cuales reducen la integracién de las
cadenas), las limitaciones que acusa el marco institucional para el
desarrollo rural son mucho més evidentes.

En la prictica, ningin pais cuenta con una estrategia o una
organizacién institucional sélidas que les permitan enfrentar un desafio
de la magnitud del desarrollo rural. Panam4, El Salvador, Nicaragua y
Honduras vienen haciendo esfuerzos por renovar sus marcos
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institucionales, pero la viabilidad de estas propuestas depende,
enteramente, de que a nivel presidencial se creen los mecanismos
institucionales necesarios, se asignen los recursos y se giren las
instrucciones pertinentes a quienes compete, para que puedan hacer su
tarea en el medio rural. De lo contrario, es injusto que a los ministerios
de agricultura se les encomiende esta agenda.

En cuanto a asumir la responsabilidad de fomentar las cadenas
agroalimentarias, este es uno de los campos mds apreciados por los
ministerios de agricultura, si bien los avances difieren de un pais a otro.
Hay avances importantes, por ejemplo, en Guatemala (lacteos);
Honduras (l4cteos, arroz) y Costa Rica (lacteos, café, carne bovina). En
casi todos los casos, los resultados positivos son producto de la gestién
conjunta del MAG y los gremios. En varias oportunidades, cabe destacar
el apoyo del IICA.

También en este caso, dado que los asuntos que competen a las
agroindustrias y a las industrias de alimentos, como parte de una cadena,
competen asimismo a otros ministerios, por ejemplo, a los de industria y
comercio (y en algunos casos son tierra de nadie), se hace necesario
promover el didlogo y la armonizacién de politicas con las autoridades
encargadas del tema industrial. Actualmente, esta relacion es bastante
tenue y debe fortalecerse, sobre todo en vista de la creciente apertura
comercial y para evitar un mayor distanciamiento entre las agroindustrias
y el sector productor.

En casi todos los paises, la situacion “intracadenas” es tensa, debido
a la divergencia de intereses que manifiestan productores e industriales
con respecto al uso de los insumos importados por algunas
agroindustrias. Este es el caso de la industria lactea, que puede importar
leche subsidiada de los paises desarrollados; el de las fébricas de
concentrados que usan maiz importado; el de los molinos de arroz que
pueden importar arroz en granza, etc.

También en este tema, los MAG caminan “en el filo de la navaja”
cuando surgen conflictos respecto de problemas de sanidad e inocuidad.
En este terreno la responsabilidad debe ser claramente compartida con
los ministerios de salud y las municipalidades. Por ejemplo, cuando
surge un problema de contaminacién de alimentos o cuando se debe
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cerrar un matadero que funciona en condiciones inaceptables, es
indispensable un andlisis conjunto de las condiciones en las que se va a
apoyar la decision.

En cuanto a la politica de seguridad alimentaria, los MAG son la
entidad nacional a la que se le ha asignado la responsabilidad de
coordinar tal politica. Poco a poco se reconoce que lograr la seguridad
alimentaria implica necesariamente una mayor generacién de ingresos
(en multiples actividades), el amortiguamiento de los efectos de los
desastres, el control del comercio desleal y de las donaciones de
alimentos, asi como, una mejorfa en las condiciones de higiene en los
hogares, la educacién nutricional, la distribucién del gasto intrafamiliar y
la produccién y comercializacion de alimentos.

Resulta evidente que esta es una tarea que también rebasa las
posibilidades del ministerio de agricultura y que solo puede resolverse si
hay un compromiso politico de nivel presidencial y una designacidn clara
de los responsables de cada una de las medidas que contribuyen a la
seguridad alimentaria. En este campo, es imprescindible crear un
Gabinete o Comisionado de Seguridad Alimentaria en el que participen
las entidades con competencia en este campo. También es indispensable
establecer mecanismos de seguimiento y evaluacion que permitan
apreciar los resultados de la gestién publica y de las ONG que participan
en estas iniciativas.

Finalmente, en el campo ambiental es preciso sefialar aquellos
aspectos en los que el MAG tiene alguna injerencia: la agricultura
orgdanica, la agricultura de laderas, el manejo de cuencas, el manejo de
aguas superficiales y acuiferos, la “agenda marrén” (contaminaciones y
residuos) y el manejo forestal. M4s recientemente les estdn incluyendo lo
concerniente a las relaciones entre comercio, ambiente y agricultura, y a
la prestacion de servicios ambientales.

Unicamente en el caso de la agricultura orgénica, el MAG actiia con
relativa autonomia; en todos los demds, hay una elevada superposicién
de funciones con los ministerios de ambiente y recursos naturales
(MARN). El reciente acercamiento entre los MAG Y los MARN,
auspiciado por la Secretaria del CAC, es un paso de singular
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trascendencia y dard origen a una armonizacién de politicas y a una
complementariedad de acciones de nivel nacional y regional.

De lo expuesto en esta seccién puede deducirse que a los MAG les
han sido confiadas tareas que, en la prictica, no pueden asumir por si
solos. Para poder lograr los objetivos a los que aspiran las politicas en
estos campos, los ministros de agricultura deben estrechar su relacion
con los Presidentes de sus respectivos paises y convencerlos de que, a
menos de que se adopte un enfoque de trabajo diferente, que tome en
consideracién las lineas aqui sugeridas, no se podrdn obtener cambios
sustantivos ni en la agricultura ni en el medio rural.

Solucion a concepciones erroneas y recortes
presupuestarios

La limitacién de recursos que enfrentan los ministerios de agricultura
es uno de los factores que mads restringe la efectividad de su gestion. El
lamentable modelo seguido en los dltimos afios muestra dos errores
conceptuales de suma gravedad.

El primero fue pretender la reduccién del papel del Estado, al tiempo
que se atacaba el pobre desempeiio de las entidades publicas por medio
de la disminucién del gasto. La alternativa obvia era adoptar programas
que fomentaran la capacidad institucional, ptiblica y privada, y hacer mas
eficiente la inversion social.

El segundo fue haber menospreciado el papel de la agricultura y
pretender que la tdnica forma de enfrentar el movimiento migratorio hacia
las ciudades era creando empleos en otros sectores. Esto desestimé las
posibilidades de la agricultura, no comprendié que una parte importante
de la poblacién rural pobre tiene pocas opciones fuera de la agricultura, e
ignord las distorsiones que generan los mercados internacionales.

Como corolario de estas apreciaciones equivocas, se procedidé a
reducir, sistemdticamente, el presupuesto de los ministerios de
agricultura. Las cifras mostradas en el Cuadro 5 dan clara cuenta de la
situacién en afios anteriores y de la situacion actual.
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Cuadro 5. Centroamérica, relacién entre el gasto del sector
agropecuario y el gasto total del gobierno central .

(Porcentaje)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 o/
ICSct-:I:llt(anmericano 44 |37 | 39|46 | 35|28 |20 | 17|21 19] 31
Centroamérica | 6.1 | 54 | 54 | 66 | 50 | 3.7 | 24 | 19 | 24 | 23 | 30 | 30
Costa Rica 88 | 70 | 140|194 | 11.1| 64 | 45 | 27 | 23 | 23 | 25 | 16
El Salvador 52 | 44 [ 29 |24 20|17 |16 |17 |19 |17 |19 | 16
Guatemala 37 |31 |27 |31 36|28 2220242815/ 29
Honduras b/ 11.1 [ 10.1 | 2.8 | 34 | 54 | 60 | 38 | 29 | 53 | 46 | 56 | 62
Nicaragua 18 | 24 | 44 | 48 | 2.7 | 1.8 34 | 30
Panamé c/ 27 [ 20|25 |25 (20|18 |15 (15|18 | 16 | 3.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de Ministerios de Finanzas.
a/  Cifras preliminares.
b/ A partir de 1992 se refiere a la Cuenta Institucional del Gobierno Central.
¢/ Serefiere a la clasificacién econdémica y funcional de los gastos del gobierno central.

La disminucién de dicho presupuesto se refleja en tres indicadores.
El primero es la reduccién de las medidas de apoyo al sector
—ampliamente permitidas en los acuerdos de Caja Verde de la OMC—,
entre las que figuran, entre otros, la inversion en investigacion, extension
y educacion.

El segundo indicador alude a los escasos recursos destinados a la
modernizacién institucional y que se tradujo en un estancamiento en
cuanto a equipos, sistemas de informacidn, instalaciones, vehiculos, etc.
Esta deficiencia impidié ofrecer mejores servicios o relacionarse mejor
con las organizaciones del sector privado. No obstante, y a pesar de estas
limitaciones, todos los ministerios han hecho un esfuerzo por progresar
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en varios aspectos, uno de los cuales es la creacion de paginas Web y el
. . 2. 31
desarrollo de sistemas de informacién®'.

El tercer indicador refleja la escasa inversion en recursos humanos y
mejoras salariales que se observa en los ministerios. Esta situacion, que
alcanza en ocasiones ribetes criticos, restringe las posibilidades de los
ministerios de contratar profesionales competentes. En una préxima
seccion se ofrecen comentarios al respecto.

De lo aqui expuesto, resulta evidente que es indispensable una
gestion enérgica para que los ministerios puedan disponer de mads
recursos. Sin embargo, dicha gestiéon debe ir acompafiada de propuestas
de modernizacién institucional que estipulen claramente qué funciones
competen a los ministerios de agricultura y qué funciones deben cumplir
otras instancias del Estado. Se espera que las recomendaciones que aqui
se ofrecen sean de utilidad en este sentido.

El liderazgo sectorial y las entidades autonomas

Como se menciond anteriormente, a los MAG se les encomendo la
misiéon de volverse mds normativos en cuanto a las politicas y se han
mantenido aparte las entidades ejecutoras o se han creado nuevas. En el
cuadro 6 se incluyen las entidades auténomas del sector publico
agropecuario (SPA) que funcionan en cada uno de los paises del
CORECA.

En la mayor parte de los casos, el ministro es el Presidente de la
Junta Directiva de esas entidades; sin embargo, en la practica, los
ministros no pueden seguir de cerca su funcionamiento y suelen verse
expuestos a problemas cuando se lanzan acusaciones sobre el uso de los
fondos o se toman decisiones acerca del personal de dichas entidades.
Por otro lado, como dichas entidades por lo general manejan
practicamente la totalidad del presupuesto del sector, por medio de los
aportes directos del Estado o de fondos de endeudamiento externo o de

31 Las paginas Web de los respectivos paises son: www.belize.gov.bz www.mag.go.cr
www.mag.gob.sv, www.maga.gob.gt, www.sag.gob.hn, www.magfor.gob.ni,
www.mida.gob.pa, www.sagarpa.gob.mx.
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donaciones, los gerentes de estas entidades suelen actuar con un marcado
sentimiento de independencia.

Cuadro 6. Entidades descentralizadas del SPA en los paises del

CORECA.
c Sanidad
7 . q Comerciali- Desarrollo .. .
Pais Tecnologia Riego 4 Tierras = Pesca agropecuaria
zacion Rural .
e Inocuidad
Guatemala INTA
El Salvador CENTA ISTA
DINADER
Honduras DICTA PRONADERS
Nicaragua INTA IDR INRA
. CNP INCO-
Costa Rica INTA SENARA PIMA PDR IDA PESCA
Panama IDIAP
. BIARD BMDC
Belice MAFC CZMA BAHA

Repibli LEIEID)
Dormiion IDIAF INDRHI |INESPRE ~ ODC IAD

ominicana IDECOOP

L. CNA
México INIFAP IMTA SENASICA

Fuente: Elaborado con informacién recabada en cada pafs.
Nota: Para ver nombre de entidades, ver Glosario de Siglas (pdgs. 9-12).

Ahora bien, ya que el ministro de agricultura es el rector del sector,
es necesario que se mantenga plenamente enterado de la programacion,
ejecucion y evaluacion de las acciones que llevan a cabo las entidades
descentralizadas. En tal sentido, a las Secretarias Sectoriales de
Planificacién, o a otra unidad particular, se le deberian encargar las
funciones de Evaluacién y Seguimiento de las Acciones del Estado en el
Sector Publico Agropecuario es una opcidn que debe ser considerada en
todos los paises. En el caso de Costa Rica, ya se tiene esta instancia,
pero su grado de participacién en la planificacién integral y en la
evaluacién de acciones podria fortalecerse.

Por otra parte, es importante que no se postergue mds la formulacién
de una propuesta de entrega integral de servicios. Para ello, las
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direcciones regionales del MAG y de las otras entidades involucradas,
deben elaborar planes conjuntos, operar en un solo lugar fisico (y no en
forma dispersa como hasta ahora) y convertirse en Plataformas de
Servicios. De esta forma no solo hardn una entrega mds eficiente de
servicios al sector publico agropecuario, sino que pueden constituirse en
facilitadores e informantes calificados de la oferta de servicios privados
para el agro.

La politica comercial y la transformacion productiva

El tema de la politica comercial es, sin lugar a dudas, el que mds ha
expuesto a los MAG a la critica, sin que se comprenda que, en la mayoria
de los casos, sus posibilidades de accién, en este campo, son muy
escasas. Al respecto es importante sefialar que la politica comercial
comprende al menos cuatro aspectos bdsicos: la definicién de la politica
comercial; las negociaciones comerciales; el desarrollo de la capacidad
para exportar y para competir en los mercados internos; y la vigilancia,
administracién y sancién de las normas de comercio internacional, en el
caso de los productos de la agricultura.

Durante los dltimos quince afios, en los paises que siguieron a los
programas de ajuste macroecondémico en Centroamérica y Republica
Dominicana, la politica comercial se rigi6, sobre todo, por el principio de
reduccién de aranceles, mientras que todas las otras disciplinas que
hacen a una politica comercial integral como instrumento para el
desarrollo, cayeron en un relativo descuido. Esto se debid, en parte, a un
insuficiente entendimiento de la naturaleza del problema y a que se
atendieron las demandas de grupos de interés econémico, para quienes
las importaciones significaban una forma de aumentar los ingresos que
ya, de por si, venian derivando.

Debe sefialarse que en todos los paises analizados se llevaron a cabo
dos esfuerzos complementarios. Por un lado, se lograron algunos avances
en cuanto a la simplificacion de los tramites comerciales y la
modernizacién de las aduanas, y, por otro, se incrementd, en cierta
medida, el fomento a la exportacién. En todo caso, el resultado neto es
que, aunque en general aumentaron las exportaciones agropecuarias, en
todos los paises se agravo el déficit de la balanza comercial.
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La participacion de los MAG en la definicién de la politica comercial
ha aumentado, pero sin el impacto deseado. La actuacién se ha
circunscrito, sobre todo, a algunos casos puntuales y donde se ha
alcanzado mds éxito es en materia de los productos sensibles. No
obstante, no se ha logrado influir en la “sustancia” de la politica
comercial, como un conjunto articulado de medidas.

En cuanto a los tratados comerciales, gracias a la creacion de
unidades de politica comercial y a que se establecieron relaciones mas
directas con los gremios del sector, los MAG han podido influir un poco
mas en el proceso de negociaciones. Las unidades de politica comercial
se crearon entre 1999 y 2001, y durante ese periodo recibieron el apoyo
de la Secretaria del CAC y del Proyecto RUTA. De los ocho ministerios
estudiados, el 80 % comentd, durante el andlisis que sirvié de base para
este documento, que su participacion en las negociaciones comerciales
fue significativa, pero que hubieran querido tener més conocimiento, mas
capacidades técnicas y mds recursos para acompaiar el proceso con mas
rigor y tener mas influencia. Todos manifestaron que este es un campo
en el que necesitan tener mas capacidad técnica y recursos.

La contribucidn al desarrollo de capacidades en el sector privado,
para propiciar su mejor desempeiio en las actividades comerciales, ha
sido mds bien escasa. En todos los paises se han ofrecido cursos y
seminarios, pero el nimero de personas que tiene acceso a estas
actividades es insignificante con relacion al total de productores y
agroindustriales. Debe reconocerse, sin embargo, que las universidades y
los centros de investigacion, asi como las empresas privadas han suplido,
en parte, esta limitada oferta del sector publico. También en este campo,
los ocho ministerios sefialaron la urgencia de que se puedan aportar mas
recursos para este trabajo y de fortalecer su relacién con los ministerios
de comercio y con las organizaciones privadas. Se indico, también, que,
en el futuro, hay que dedicar mas esfuerzos a fomentar la capacidad
exportadora de los actores privados.

El “talén de Aquiles” del sector agropecuario es la administracion
de la politica comercial y en particular la capacidad del Estado para
prevenir el ingreso de productos que no cumplen con las normas
internacionales de sanidad, inocuidad, normas técnicas y reglas de
origen. A esto se suma la subvaloracién aduanera, la cual se hace
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efectiva para apoyar al sector privado en la solucién de controversias y
para aplicar las medidas de salvaguarda cuando las condiciones asi lo
ameritan. El reclamo del sector privado es que todos los paises, en
general, tienden a tolerar el incumplimiento de las normas comerciales,
lo que se hace evidente en su limitada capacidad de sancion.

A la luz de estas necesidades, es de suma importancia que los
ministerios definan y pongan en practica un programa de desarrollo de
capacidades en el campo del fomento a la inversion privada y de apoyo
al sector privado en el logro de una competitividad mucho mayor. Esta es
un 4rea a la que hay que prestarle mucha atencién y, como se verd en las
recomendaciones dirigidas a los gremios, también demanda un gran
esfuerzo por parte de los gremios.

Con relacioén a lo anterior, los ministerios de agricultura de los paises
estudiados (con algunas variantes) cuentan con Programas Nacionales
por Rubro-Cadena, pero éstos funcionan en un 4mbito muy limitado, sin
recursos suficientes y sin una clara definicién de funciones que les
permita vincularse a otras instancias del ministerio o a las entidades
descentralizadas. Los gerentes de estos programas tampoco cuentan con
el debido respaldo para actuar como contraparte de los gremios
especializados por rubro-cadena. Al respecto, es urgente que en todos los
paises se fortalezca la capacidad de estos Programas Nacionales, pues en
el futuro inmediato van a ser una pieza clave en el fomento de la
competitividad y en la articulacién de las cadenas productivas. Fortalecer
esa capacidad significa definir con precision sus funciones, capacitar al
personal, darles apoyo logistico, permitirles el acceso permanente a
Internet, otorgarles la autoridad necesaria e informar a sus contrapartes
sobre sus funciones, y darles los recursos necesarios para desempeifiar y
evaluar debidamente su gestion.

La gestion interna y los recursos humanos

La mayoria de los gobiernos de los paises analizados se renuevan
cada cuatro afios, y en cada periodo presidencial se adquieren nuevos
compromisos que van acompafiadas de intentos de reformas
institucionales. Los ministerios de agricultura no escapan a esta buena
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intencién y en forma continua se han visto a merced de nuevas formas de
hacer las cosas, si bien son raros los casos en los que se han dado
cambios radicales.

En la préctica, sin embargo, las reformas de caricter institucional
que han tenido lugar en el sector publico agrario han sido, la mayoria de
las veces, menores y los problemas estructurales persisten. La practica
mas comiin hasta finales de la década de 1990 ha sido la disminucién de
personal, apoyada fundamentalmente en el principio de reduccién del
gasto fiscal. Igualmente frecuentes son los cambios en el personal
directivo, en respuesta, muchas veces, a cambios politicos.

Otra préctica comun ha sido la modificacion de los organigramas vy,
desde luego, la designacién de nuevos mandos medios, como parte de los
compromisos adquiridos por el gobierno entrante. Muchas veces estos
cambios han ocurrido dentro de un mismo periodo de gobierno, en virtud
de los cambios de ministro. En todo caso, hay que reconocer que en
todos los paises estudiados se aprecia una tendencia a lograr periodos de
gestiéon mds extensos por parte de los ministros e incluso algunos de ellos
han permanecido durante todo el periodo de gobierno. Los cambios del
personal directivo han sido percibidos en las representaciones regionales
(locales) de los MAG, como una respuesta, la mayoria de las veces, a la
presion de los diputados regionales. Lo anterior ha significado una
lamentable falta de continuidad en una estrategia del sector publico para
renovar sustancialmente algunas politicas y mejorar la capacidad
operativa.

En los aspectos operativos los funcionarios de los ministerios
destacan que atin existen demasiadas trabas administrativas. Ellas
conciernen los horarios para el uso de vehiculos, los tramites para
obtener combustible, los permisos para tomar acciones y las
“emergencias” que sistemdticamente los separan de su trabajo regular,
obligdndolos a restarle continuidad a sus acciones. Una de las
observaciones de mayor relevancia expresadas en los cuestionarios y en
los talleres realizados con personal de los ministerios es que en un 75%
de los casos se afirmé que en los ministerios no es factible hacer
reformas significativas. Las principales razones sefialadas son las
limitaciones politicas y las de la administracién publica.
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Con respecto al personal de los ministerios, se reconocen cuatro
aspectos fundamentales.

e En general se considera que se tiene una buena capacidad técnica en
aspectos que han sido de competencia tradicional de los
funcionarios, pero no asf en las nuevas disciplinas.

e La gran mayoria de los técnicos se dedica a otras actividades, ya que
el salario del ministerio no es suficiente, pero no quieren retirarse
alin para no perder las prestaciones.

e El personal recibe capacitacién y la valora debidamente, pero no se
le da seguimiento, o no se realizan los cambios internos o no se
dispone de los recursos necesarios para aplicar los conocimientos
adquiridos.

e Los recursos con que cuentan para trabajar son muy limitados, dada
la austeridad del ministerio.

Puede comprenderse que esta situaciébn genera una gran
desmotivacién. Audn asi, buena parte del personal estd comprometido con
sus tareas y con los grupos de productores con los que ha adquirido
compromisos.

El desarrollo de capacidades en los ministerios de agricultura es una
tarea prioritaria, y en tal sentido es fundamental reconocer los obstdculos
que enfrenta la administracién publica para hacer los cambios necesarios.
En todo caso, deben evitarse las “soluciones de parche” por las que se ha
optado, al contratar consultores quasi permanentes para que apoyen la
gestién ministerial. Es necesario que a nivel de ministro, se hagan
propuestas integrales que combinen la capacitacion, la redefiniciéon de
funciones, la modificacién salarial y la dotacién de equipo y recursos
necesarios para operar en forma adecuada. Si no se logra esta reforma
integral, es dificil que los ministerios puedan sacarle provecho a la mayor
capacidad técnica del personal.
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Participacion en el CAC y en otras iniciativas regionales

La integracion regional cobré importancia en la década de 1990, y
como parte del marco institucional que se creé para apoyar tal proceso,
se fundé el Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC). Este 6rgano
constitufa, a su vez, un subgrupo del ya existente Consejo Regional de
Coordinacién Agropecuaria (CORECA), que, ademds de los paises de
Centroamérica, incluye a Republica Dominicana y México. El CAC
cuenta con una Secretaria Ejecutiva, financiada en parte con aportes de
los paises miembros™ y en parte con aportes del IICA.

La participacién de los ministros de agricultura de la regién en el
CAC ha significado una contribucién importante a la integracion
regional; pues si bien ain no se ha logrado concretar una politica
regional comun, se ha avanzado considerablemente en la armonizacién
de varias medidas de politica. Ademas el CAC ha propiciado la firma de
acuerdos regionales de cierta relevancia en asuntos ligados a las pricticas
de comercio.

Ahora bien, aunque la participacién de los ministros en el CAC, se
da en el marco de las relaciones politicas, sus sugerencias encuentran
apoyo en la labor técnica de la Secretaria y de varias comisiones de
trabajo integradas por personal técnico de los ministerios. Tales
comisiones cubren temas como sanidad, tecnologia, seguridad
alimentaria y comercio, entre otros.

Esta labor técnica, sin embargo, no estd libre de obsticulos. La
limitacién de recursos de los ministerios y la falta de una agenda
continua sobre asuntos regionales, inserta en la agenda nacional, impiden
un desempeifio técnico mucho mds eficaz. Este ultimo aspecto es de
singular importancia, pues si bien las comisiones de trabajo constituyen
un mecanismo idéneo para abordar temas especificos, es necesario tener
una instancia que coordine y le dé seguimiento a los compromisos
adquiridos a nivel regional.

Conscientes de que las politicas que repercuten en la agricultura
abarcan otros campos (comercio, ambiente, etc.), la Secretaria del CAC y

32 En la préctica, la Secretaria funge tanto para el CAC como para el CORECA.
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la agenda de los ministros han incorporado, en forma creciente, estos
temas. En tal sentido, ha sido muy beneficioso el acercamiento con los
ministros de economia y de ambiente, con quienes ya se han realizado
varias reuniones. Asimismo, se estd en proceso de definir algunas
agendas regionales de trabajo conjunto al respecto.

Los ministerios también mantienen un importante vinculo con el
proyecto “multiagencial”, RUTA®, cuya agencia ejecutora es el Banco
Mundial. De hecho, en los ministerios funciona una Unidad Técnica
Nacional (UTN), que pertenece tanto a los ministerios como a RUTA.
Respecto de este proyecto, cabe sefialar que la evaluacién reciente de la
cuarta etapa plante6 la necesidad de hacer una revisién sustancial del
proyecto y subrayd, ademds, la importancia de que en el eventual disefio
de una quinta fase se destaquen tanto lo regional como las necesidades
concretas de apoyo a los paises. En tal sentido, serd necesario establecer
una relacién directa entre la Secretaria del CAC y el proyecto, RUTA.
Por otro lado, a la Secretaria se le abre la posibilidad de establecer una
relacién de cooperacién con los gremios regionales (con algunos de ellos
ya ha trabajado y en el caso de otros, ayudé incluso a su fundacién).

Relaciones institucionales de los Ministerios
de Agricultura

Las relaciones entre el sector publico agropecuario y otros actores
institucionales debe abordarse desde tres perspectivas: las relaciones con
otros ministerios, la relacién entre los ministerios y las organizaciones
gremiales, y la relaciéon (menos especifica) entre el ministerio y la
empresa privada (en los campos de produccion, industria, comercio
internacional y oferta de insumos y servicios). Esta aclaracion es vélida,
porque hasta ahora la relacién publico-privada se ha planteado en
términos muy generales y lo cierto es que dentro de este tipo de relacion
hay varias categorias, y éstas influyen en la formulacién e
instrumentacién de politicas, lo cual, esperamos, haber hecho evidente en
este trabajo.

33 Regional Unit of Technical Assistance, por sus siglas en inglés.
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Las apreciaciones que se ofrecen en esta seccién emanan de los
cuestionarios y talleres en los que, por separado, tanto personeros de los
ministerios como de los gremios ofrecieron su opinién. En el caso de los
ministerios el andlisis se centré en dos aspectos: i) lo que piensan los
funcionarios del MAG y ii) lo que piensan los actores privados.

Los ministerios de agricultura y otras Instancias del Estado:
(relaciones publico-publicas)

Los ministerios de agricultura coinciden en reconocer la
importancia de las politicas adoptadas por otras autoridades. También
hay consenso al sefialar que las relaciones con otras instancias publicas
se caracterizan por los aspectos que se exponen a continuacién

En general, se considera que el didlogo interinstitucional se ha
incrementado. El hecho de que en varios paises el ministro de agricultura
es parte del Consejo Econdmico, ha facilitado este acercamiento y ha
contribuido a que se tome conciencia de las particularidades de la
agricultura.

En lo operativo, las relaciones son menos evidentes y obedecen, més
bien, a iniciativas personales; sobre todo cuando se logra superar el
“comportamiento territorial” o “estancos de competencia” que muestran
algunas entidades estatales. Sin embargo, en términos generales, como se
aprecia en el cuadro 7, se percibe un alto nivel de colaboracién.

El acercamiento interministerial parece ser mayor con el ministerio
de comercio, a pesar de la mayor friccién que existe entre estos dos
ministerios a raiz de diferencias conceptuales sobre la politica comercial
para la agricultura. Con los ministerios del ambiente y de hacienda son
un tanto menores, y con éste dltimo, en uno de los paises se opiné que las
relaciones eran de conflicto.

Los funcionarios de los ministerios de agricultura indicaron poca
colaboracién en las relaciones con entidades financieras y el Banco
Central en la mayoria de los paises, ligeramente mayor en el caso de
otras instituciones del sector publico agropecuario.
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Cuadro 7. Opinion de los ministerios de agricultura respecto de su
relacion con otras instituciones publicas y privadas.

Institucién Mucha Poca =~ | Ninguna | ¢ ,\5i00
colaboracion | colaboracion | colaboracion

Ministerio de Hacienda / Finanzas 3 4 0 1
Ministerio de Comercio 4 4 0 0
Ministerio de Medio Ambiente 3 5 0 0
Entidades Financieras / Banco

Central 2 6 0 0
Otras instituciones del SPA 3 5 0 0
Gremios 3 5 0 0
ONG 3 5 0 0
Prensa / Medios de Comunicacion 4 4 0 0

Fuente: Elaborado con base en las respuestas obtenidas en la encuesta y en los talleres.

Los ministerios de agricultura y los gremios:
relaciones publico-privadas

En Centroamérica, la relacién entre los MAG y los gremios del
sector ha experimentado una evolucién muy positiva. Aun cuando
persisten las criticas reciprocas, es evidente que hay un avance hacia
mejores relaciones de complementariedad.

Seguin los funcionarios de los ministerios de agricultura indicaron
que hay poca colaboraciéon en las relaciones institucionales con los
gremios y las ONG. En cambio, manifiestan buenas relaciones de
cooperacién con los medios de comunicacion.

Sin embargo, cuando se recabd la opinién de los representantes de
los gremios, se aprecia un apreciar un aspecto que merece atencioén
especial (ver cuadro 8). Se trata de la necesidad de lograr una mayor
complementariedad entre las acciones que realiza el MAG y las que
llevan a cabo los gremios, en lo concerniente a la instrumentacién de
algunas medidas de politica y a la prestaciéon de servicios. El hecho de
que el 36 % de los participantes manifieste que las relaciones son
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buenas, pero poco fructiferas y el 34%, que las relaciones son
complementarias, pero poco definidas, sefiala la urgencia de definir
mejor esta relacion.

Cuadro 8. Percepcion de los gremios sobre su relacién con los
ministerios de agricultura en su pais.

Relacion con el MAG RIIEGs Porcentaje
absolutos

Las relaciones han sido tensas e infructuosas 2 3

Por lo general, son buenas pero poco fructiferas 24 36
Tienden a ser tensas, pero son fructiferas 8 12

En general son complementarias, pero poco

definidas 23 34
Otras opiniones 6 9
Ns/Nr 4 6
Total 67 100

Fuente: Elaborado con base en las encuestas y los talleres.

Al respecto debe destacarse que en todos los casos, tanto los
funcionarios publicos como los gremios, estuvieron muy de acuerdo con
que se definan y pongan en préictica politicas para el desarrollo de la
capacidad gremial, especialmente para ampliar la oferta de servicios a los
asociados.

En cuanto a la percepcién que se tiene de los gremios, en general los
técnicos del ministerio reconocen que su desempefio ha mejorado, pero
también apuntan que la gran mayoria ain esta en una fase muy temprana
de desarrollo y que se ven a si mismos, como organizaciones “para pedir
y recibir”, y no “para hacer y dar”. Igualmente sefialan que, en general, el
sector productor estd muy desorganizado y muy poco anuente a adquirir
compromisos reales en el marco de las cadenas agro-alimentarias.

En cuanto a dreas de complementariedad se indicé que los
ministerios deben ofrecer mds informacién a los gremios para que éstos
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la puedan hacer llegar a sus asociados. También se sefial6 la importancia
de que, en cada pais, se estudien posibles mecanismos que les permitan a
los gremios captar recursos, y que para ello resulta particularmente
valioso considerar las experiencias de otros paises.

Los ministerios de agricultura y sus relaciones con la empresa
privada y las ONG

Este tema fue abordado en los talleres y se llegé a tres conclusiones
importantes. La primera es que el rector del MAG no deberia atender las
consultas que le dirigen empresarios privados en relacién con decisiones
de politica. Este planteamiento surgié con particular fuerza entre los
gremios de pequefios productores, quienes aducen que esa es una forma
de obtener privilegios individuales que poco tiene que ver con el interés
sectorial y que no hace sino desacreditar al ministro

En segundo lugar, se considera que el MAG debe tomar una actitud
més decidida en cuanto al fomento del mercado de servicios, y que, en
ese sentido, urge una propuesta sustancial que sefiale los servicios que
deben quedar en manos privadas. Al mismo tiempo, se pidi6 la
eliminacién de ambigiiedades, como la prevalencia de algunos servicios
publicos que todavia se ofrecen en forma gratuita, pero que también son
ofrecidos por actores privados a algin costo. También se apuntd la
importancia de no confundir esto con la privatizacién de los servicios y
que, en todo caso, la responsabilidad del Estado debe quedar claramente
establecida.

Finalmente, se indicé que el ministerio de agricultura debe tomar una
actitud més enérgica en cuanto al control de las ONG que operan en la
agricultura y el medio rural con agenda propia y sin ninguna vinculacién
con las politicas publicas, las acciones del Estado o las de los gremios.
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CapriTULO 8

Situacion de los Gremios Agropecuarios
y Perspectivas para el Futuro

Introduccién®

Los procesos de apertura comercial y de reforma del Estado en
Centroamérica, y en particular la reorientacion de los ministerios de
agricultura, trajeron consigo un desafio importante para el sector privado
en por lo menos tres aspectos: la reduccién de los instrumentos de
politica sectorial a los que podian acceder los productores, la
disminucién de los servicios gratuitos que antes otorgaban los MAG, y el
mayor peso relativo de la politica comercial aunado a la presién para la
firma de tratados comerciales.

La reducciéon de los instrumentos de politica sectorial le restd
justificacién a la estrategia de cabildeo empleada por los gremios, la
disminucién de los servicios gratuitos de parte de los ministerios les
transfirié a los gremios la posibilidad y la necesidad de ofrecerlos ellos, o
de alentar a la empresa privada a hacerlo, y la supremacia de la politica
comercial implicé, en los gremios, la necesidad de ocuparse de ella antes
que de otras cosas.

34 Este capitulo se basa en las respuestas ofrecidas por 67 gremios al cuestionario
preparado por SIDE y en las opiniones recibidas en los talleres de consulta en los
que participaron representantes de 72 gremios. Varios de los participantes no
respondieron a la encuesta y algunos de los que respondieron no participaron en las
reuniones de consulta.
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La estructura gremial

El nimero de organizaciones en las que participan los productores
agropecuarios de Centroamérica llega a varios cientos. Las que estdn
formalmente establecidas son alrededor de setecientas. Dentro de ellas
hay una gran variedad de formas juridicas, incluyendo gremios,
asociaciones, comités, juntas, cooperativas, etc. Si a esto se aiaden otras
formas adoptadas para la prestacion del servicio de crédito (incluyendo
los bancomunales), el nimero pasa facilmente de las dos mil.

Dentro de este gran universo, se pueden diferenciar cinco grupos
que han sido tomados en cuenta para este trabajo. Los gremios de cipula,
los gremios especializados por rubro, los gremios de agroexportadores,
las cooperativas y otros. Estos ultimos incluyen formas variadas, que
serdn comentadas mdas adelante. En todo caso, estos cinco grupos
representan aquel segmento de organizaciones que tiene mayor
visibilidad a nivel nacional y con los que los MAG tienen una relacién
més directa. No se minimiza el hecho de que en el 4mbito local las
direcciones regionales de los MAG y los proyectos especiales de
desarrollo rural tienen una relacién directa con las organizaciones
regionales y locales.

Los gremios de cipula son las organizaciones mds antiguas del
sector y que a través de los afios han mantenido una marcada polaridad
(diferencia ideoldgica): por un lado los gremios del sector empresarial y
por el otro, los gremios del sector campesino. En estos dltimos prevalece
la visién campesina, la diversificacién de rubros y las preocupaciones
mas profundas sobre la propiedad de la tierra y los dafios que podria
causar la liberalizaciéon comercial. Aqui se incluyen, por ejemplo,
UPANACIONAL (Costa Rica); UNAG (Nicaragua), etc.

Las cdpulas agroempresariales no estdn tan claramente definidas. Por
ejemplo en Honduras hay una rivalidad entre la FENAGH y el
COHAGRO. En los otros paises es mds clara su identificacién con el
sector empresarial, como en el caso de la CNAA en Costa Rica y de la
CAMAGRO en El Salvador. En todo caso esta ambigiiedad es el reflejo
de la gran diversidad de intereses en el agro, los cuales no siempre
pueden singularizarse en una sola entidad gremial.
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Los gremios especializados por rubro o por cadena se han
convertido en el grupo gremial mds influyente en el proceso de
negociaciones comerciales de la regiéon. De hecho, la agenda de las
negociaciones comerciales les ha dado gran visibilidad, especialmente en
el caso de los productos sensibles: lacteos, carne, arroz, azicar y café. Se
estima que en promedio hay unos veinte gremios especializados por
rubro en cada pafs; aunque, como se verd mas adelante, de variable
capacidad.

Los gremios agroexportadores representan un segmento particular.
Casi todos ellos se crearon con el apoyo de la AID en la década de 1980.
Los més claramente diferenciados son AGEXPRONT, en Guatemala y
APENN, en Nicaragua. Son gremios con una funcién bastante especifica:
la de orientar las exportaciones de productos no tradicionales, y con una
agenda bastante dirigida a la provisién de informacidn, la capacitacion, el
desarrollo de pricticas adecuadas de sanidad e inocuidad, y la gestién de
agronegocios.

Cuadro 9. Total de gremios identificados (nacionales y regionales).

Total de gremios
nacionales - Rep.
identificados | ogal Cqsta Nicara- | Hondu El Guate- Pan,a- Domini- | Belice
Rica | gua -ras |Salvador| mala | ma
cana
Total 221 28 29 53 40 29 23 15 4
Gremios de
ciipula 53 6 7 12 5 9 7 5 2
Especializado por
productos 132 19 21 22 26 17 15 10 2
Otros 36 3 1 19 9 3 1 0 0
Contestaron 67 10 11 23 5 4 10 4 0
No contestaron | 154 18 18 30 35 25 13 11 4
Total de gremios 6 5 . . 1 » » » »
regionales

Fuente: Elaborado por SIDE.
Nota: En el caso de los gremios regionales se sefiala el pais de la sede.

Las cooperativas representan una de las formas de organizacién mas
importante en la agricultura de Centroamérica. Las hay de forma y
tamafio muy variado. Son particularmente importantes en el caso de
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Costa Rica (la Dos Pinos, Coopemontecillos, COOCAFE, etc.) y en El
Salvador (Sonsonate, etc.)

Finalmente, cabe sefialar que en los dltimos afios se han creado
los “gremios centroamericanos”, entre los que figuran la FECAGRO, en
su calidad de federacion de gremios y otros gremios destinados a
representar intereses de rubros especificos, como la FECALAC (sector
lacteo) y en los sectores avicola, carne, arroz, azicar y cerdos. Estos
gremios han cobrado vigencia especialmente a raiz de la intensificacién
de las negociaciones comerciales de los paises de la regién con los EE.
UU. para la eventual suscripcion del CAFTA.

Cuadro 10. Principales Gremios Regionales.

Federacion de Avicultores de Centroamérica y el Caribe (FEDAVICAC)
Federacién Centroamericana de Cadmaras Agropecuarias (FECAGRO)
Federacion Centroamericana del Sector Lacteo (FECALAC)

Federacion Centroamericana del Sector Carnico Bovino (FECESCABO)
Federacion Centroamericana del Arroz (FECARROZ)

Asociacion de Industriales de la Cafa de Azicar (AICA)

Fuente: Elaborado por SIDE.

Membresia

Este es uno de los aspectos que mds preocupa a los dirigentes
gremiales, pudiéndose diferenciar la llamada membresia de inscripcién y
la membresia activa. El nimero de miembros inscritos es en general
amplio, aunque la cifra varia de gremio a gremio. En la prictica la
membresia activa es muy limitada. Se denominan miembros activos a
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quienes se mantienen vinculados a su gremio, participan en las
actividades, se apersonan a las reuniones de Asamblea, asumen puestos
en la Junta Directiva y en comisiones de trabajo, etc. Se estima que la
membresia activa fluctda entre el 15 y el 20 %.

En cuanto a la composicién de los asociados (gremios, empresas y
personas naturales) hay variaciones significativas (ver cuadro 11). Asi,
por ejemplo, se aprecia que hay gremios que solo afilian personas, otros
que solo afilian empresas y los que solo afilian gremios.

Cuadro 11. Composicion de los gremios segiin su afiliacion

1995 y 2000.
1995 2000
Organizaciones afiliadas Si . Si No
incluye No incluye ;, juye | incluye

Gremios 12 44 22 41
Empresas 24 32 37 27
Personas 30 25 47 15

Total 66 101 106 83

Fuente: Elaborado por SIDE.

Nota de interpretacion: El nimero 12 quiere decir que en 1995 solo doce gremios
incluian entre sus afiliados a otros gremios y el nimero 22, que en el afio 2000, 22
gremios inclufan entre sus asociados a otros gremios.

En el cuadro 11 se observa que ha habido una diversificacion
respecto de la membresia de los gremios, lo que refleja una tendencia
hacia organizaciones mas pluralistas. Algunos miembros acogen a otros
gremios (como los gremios regionales o las federaciones); otros
restringen su membresia a empresas Unicamente. En ese sentido, se ha
seflalado que puede ser deseable que los gremios no incluyan distintas
categorias de asociados, para que sus funciones queden mejor
explicitadas.
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Con respecto a la participacion de los productores en los gremios, se
han identificado varias situaciones, entre ellas: los productores dudan de
la validez de los servicios que ofrecen los gremios; se piensa que son
poco eficaces en la gestién de politicas; los propios gremios no parecen
tener clara su oferta de servicios; los gremios carecen de estrategias de
captacion de asociados; y los posibles integrantes miran con descontento
el hecho de que para estar afiliado haya que pagar una cuota.

Algunos sectores que estdn conformados por un nimero pequefio de
productores, como el sector avicola y el porcino, logran incorporar a casi
todos los productores en sus gremios. En estos casos existe una relacion
mds directa entre la secretaria o la gerencia del gremio y los asociados.
Lo contrario ocurre en sectores con grandes nimeros de productores,
como por ejemplo, el sector ganadero o el productor de granos. No
obstante, la agenda de las negociaciones comerciales ha servido de
motivacion para que los productores se acerquen a sus gremios. No se
sabe, desde luego, si este acercamiento se va a poder mantener y qué
hacer para lograrlo.

Cuadro 12. Gremios que tienen entre sus asociados a empresas del
sector agroindustrial

Respuesta Niimeros absolutos
Si 37
No 25
Ns/Nr 5
Total 67

Fuente: Elaborado por SIDE

Un aspecto digno de destacar en cuanto a la membresia es que todos
los gremios muestran una tendencia a incorporar tanto a productores
como a agroindustriales, aunque hay casos en los que existe una marcada
separaciéon. La participacion de ambos grupos de actores privados
permite que, al interior del gremio, se ventilen las diferencias de
intereses entre los distintos segmentos de la cadena de valor.
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Servicios ofrecidos

Los servicios que ofrecen los gremios son muy variados e incluyen
desde labores de informaciéon (a través de varios medios) hasta
capacitacion, asistencia técnica, ferias, comercializacién de productos,
etc.

En el Cuadro 13 se puede apreciar que, en general, la oferta de
servicios de los gremios se ha incrementado en forma considerable. Este
es un resultado muy positivo y revela el proceso de cambio que estdn
experimentando los gremios y su deseo de convertirse en mejores
organizaciones de servicios.

Un factor que vale sefialar es que todos los gremios han
incrementado sus servicios de apoyo al desarrollo empresarial. Esta es
una de las tareas en las que los gremios deberian trabajar con mds ahinco.

Cuadro 13. Servicios ofrecidos por los gremios a sus
afiliados; 1995 y 2002.

.. 1995 2002
Servicios
# absolutos # absolutos
Boletin de noticias 21 30
Asistencia técnica 27 38
Capacitacién 30 44
Asesoria empresarial 17 28
Laboratorios 4 8
Certificado de calidad 5 8
Servicios veterinarios 7 8
Comercializacion del producto 18 34
Servicios financieros 6 17
Otros 21 30

Fuente: Elaborado por SIDE.

Un factor que debe ser tomado en cuenta en la oferta de servicios de
los gremios es el nivel de educacién de los asociados y sus posibilidades
de acceder a medios de comunicacién. Por ejemplo, para algunos



184 Politicas e instituciones para la agricultura de cara al siglo XXI

gremios que reunen a productores y agroindustriales es viable remitir la
informacién por la via de la Internet, e inclusive ofrecer servicios por
medio de una pagina Web. De los 67 gremios que contestaron la
encuesta, 8 tienen pagina Web.

En muchos casos, los gremios recurren a medios tradicionales para
comunicarse con sus asociados. Al respecto vale aclarar que algunos
gremios cuentan con asociados que tienen muy poco acceso a medios de
comunicacién y en algunas organizaciones, un nivel limitado de
escolaridad.

Participacion en la formulacion de politicas
publicas agropecuarias

La gestion de politicas fue la actividad que mas justific, en su
momento, la existencia de las organizaciones gremiales. No obstante, al
disminuir los instrumentos de politica sectorial que pudieran ser objeto
de presién por parte de los gremios especializados por rubro, como los
precios de garantia y las lineas especiales de financiamiento, los gremios
se fueron quedando sin espacios para la negociacion.

Sin embargo, en los tltimos afios han surgido algunos temas de
politica en los que los gremios tienen interés, los cuales, si bien no son
responsabilidad de los ministerios de agricultura, éstos pueden interceder
para que se tomen en cuenta sus criterios en las decisiones
correspondientes. Algunos de estos temas pertenecen al campo de la
politica comercial, otros, al campo tributario. Adem4s, en los paises en
donde se han creado fondos especiales de apoyo, algunos gremios tratan
de obtenerlos por la via de la influencia politica. En todo caso, para
participar apropiadamente en estos proyectos, los gremios deben realizar
un trabajo previo de preparacién, el cual podria incluir estudios de
referencia que les permita contar con argumentos s6lidos que justifiquen
sus peticiones. En el cuadro 14 se observa una tendencia creciente, por
parte de los gremios, a participar en los foros en los que se discuten
politicas agropecuarias.
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Cuadro 14. Participacion de los gremios en la formulacién de

politicas agropecuarias; 2000, 2001 y 2002.

2000 2001 2002
Ocasiones
# absolutos | # absolutos | # absolutos

0 33 27 17

1-3 14 21 25
4-8 7 7 12

9- + 7 6 9
Ns/Nr 6 6 4
Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

En forma similar, las respuestas obtenidas en la encuesta revelan que
los gremios tienen cada vez mds influencia en la formulacién de las
politicas publicas (cuadro 15). Esta observacién es muy satisfactoria, en
la medida en que indica que la capacidad de relacionamiento del sector
privado con el sector publico ha mejorado considerablemente. Al
respecto, es importante destacar que este logro no es el resultado de
medidas de presion violentas. Aunque éstas se han dado en algunas
ocasiones, en general han tendido a disminuir.

Cuadro 15. Numero de veces que los gremios han logrado que sus

planteamientos sean convertidos en politicas publicas;

2000, 2001 y 2002.
Propuestas 2000 2001 2002
efectivas # absolutos # absolutos | # absolutos

0 39 36 27

1-3 16 18 25

4-8 3 4 8
9.+ 4 4 4
Ns/Nr 5 5 3
Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.
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Cuadro 16. Contribucién de los gremios a la definicién de politicas
publicas (valoracion del desempeiio); 2000, 2001 y 2002.

2000 2001 2002
D ~
esempeno # absolutos # absolutos | # absolutos

Deficiente 4 3 0

Satisfactorio 11 12 14
Muy satisfactorio 16 19 31
Ns/Nr 36 33 22
Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

Participacion en las negociaciones comerciales

Las negociaciones comerciales han ocupado la mayor parte de la
agenda de los gremios durante los ultimos dos afios y en forma mas
intensa en los tultimos doce meses, a raiz de las negociaciones del
CAFTA. Sin embargo, como se puede apreciar en los datos que siguen,
no todos los gremios han tenido una participacién directa

Cuadro 17. Participacion de los gremios en las negociaciones
de Tratados de Libre Comercio .

) L. 2000 2001 2002
Numero de negociaciones
de TLC # absolutos | # absolutos | # absolutos
0 49 46 32
1-8 10 13 28
9 -+ 4 4
Ns/Nr 4 4 3
Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.
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Cuadro 18. Niimero de veces que los gremios han logrado que las
propuestas planteadas en dichas negociaciones se hagan efectivas;
2000, 2001 y 2002.

(segtin rango de propuestas efectivas)

Niimero de veces que la 2000 2001 2002
medida negociada se hizo
efectiva # absolutos | # absolutos | # absolutos

0 51 46 32

1-8 5 13 28

9-+ 4 4 4

Ns/Nr 7 4 3

Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

Cuadro 19. Valoracion de los gremios sobre su desempeiio en las
negociaciones comerciales; 2000, 2001 y 2002.
(segtin rango de calificacion)

2000 2001 2002
D -

— # absolutos # absolutos # absolutos
Deficiente 3 3 1
Satisfactorio 4 5 7
Muy satisfactorio 10 8 22
Ns/Nr 50 51 37
Total 67 67 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

La gestion interna de los gremios

Abordar el tema de la gestion interna de los gremios no es una tarea
fécil, sobre todo porque hay problemas de autocritica. En este caso, las
encuestas y las reuniones de trabajo arrojaron algunas percepciones,
aunque debe reconocerse que éstas son muy variadas.
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En el Cuadro 20 se aprecian varios aspectos interesantes; por
ejemplo, hay una diferencia marcada en cuanto a la proporcién de
recursos con que cuentan las organizaciones de cipula y los recursos de
que disponen los gremios especializados por rubro, pudiendo
reconocerse, en el segundo caso, la importancia que tienen las cuotas.
Esto revela con claridad un mayor compromiso de los asociados.

Otro aspecto importante es que no parece haber cambios
significativos en cuanto a la importancia relativa de las distintas fuentes
de recursos a través del tiempo. Al respecto, aunque en general los
gremios especializados generan mas ingresos por la venta de servicios,
de todas maneras es una proporcién baja con relacién a otras fuentes.

Cuadro 20. Fuentes de recursos de los gremios; 1995 y 2002.

Gremios de Gr.en.lios
Fuente de recursos cupula e o Otro
por producto

1995 | 2002 1995 2002 1995 2002
Cuotas de asociados 25 34 60 60 50 39
IAutogravamen por producto 1 0 10 15 5 10
Venta de servicios 10 6 20 20 15 6
Donaciones y proyectos 64 60 10 5 30 45
Totales 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaborado por SIDE.

Por otra parte, se observa un razonable nivel de cumplimiento de los
asociados en cuanto al pago de sus cuotas (cuadro 21). Este aspecto ha
sido un tema de preocupacién, pero se puede apreciar, ademds, que en
general el grado de cumplimiento ha mejorado considerablemente con el
tiempo. Sin embargo, vale aclarar que las cuotas son relativamente
econdmicas y se ha sefialado que cualquier intento de aumentarlas
provocaria el retiro de los asociados.
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Cuadro 21. Porcentaje de asociados al dia con sus cuotas;

1995 y 2002.
Asociados al dia Niuimeros absolutos Niimeros relativos
1995 2002 1995 2002
Ninguno 4 1 6 1,5
Muy pocos 4 2 6 3
Una buena parte 4 4 6 6
Casi todos 12 23 17,9 34,3
Ns/Nr 43 37 64,2 55,2
Total 67 67 100 100

Fuente: Elaborado por SIDE.

Nota de interpretacion: El nimero 12 quiere decir que en 1995 solo 12 de 67 gremios
reportaron que casi todos sus asociados estaban al dia, pero en el 2002, 23 gremios
indicaron tal situacién.

Es oportuno destacar, también, que en general los gremios revelan
haber hecho cambios importantes en aspectos de organizacién y gestion.
Estos se relacionan con la designacién de gerentes y personal técnico
preparado, la generacién de servicios, la automatizacién de los registros
y del manejo contable, entre otros.

Cuadro 22. Cambios en las organizaciones gremiales.

Situacion Niimeros absolutos| Porcentaje
El cambio ha sido muy significativo 35 52,2

El cambio ha sido razonable 14 20,9
Pocos cambios desde 1995 9 13,4
No han habido cambios desde 1995 5 7,5
Ns/Nr 4 6
Total 67 100

Fuente: Elaborado por SIDE.
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Cuadro 23. Gremios cuyo presidente es también
el gerente de la organizacion.

Respuesta Niimeros absolutos
si 15
NO 50
Ns/Nr 2
Total 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

Cuadro 24. Gremios que tienen un gerente.

Respuesta Niimeros absolutos
N | 36
NO 29
Ns/Nr 2
Total 67

Fuente: Elaborado por SIDE.

Requerimientos de apoyo

Tal como se aprecia en el cuadro 25, son varias las dreas que los
gremios deben fortalecer para mejorar su desempefio. Aunque
ciertamente esta situacion sefiala una serie de limitaciones —sobre todo
en cuanto a captaciéon de fondos—, también es indicativa de un gran
deseo de superacion.

En efecto, el interés de los gremios por mejor su desempefio
constituye una oportunidad interesante para ofrecerles el apoyo
requerido. Al mismo tiempo, sefiala la necesidad de definir una politica
de desarrollo gremial que le permita al Estado reconocer la importancia
de fortalecer la capacidad gremial, especialmente en lo relativo a ofrecer
mas y mejores servicios a los asociados.
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Cuadro 25. Necesidades de los gremios para mejorar las
capacidades de la organizacion (%).

Requisitos para mejorar Innecesario Poco Moderadamente Muy
el desempeiio 0) Necesario necesario necesario |Ns/Nr
de la organizacion 1-3) 4-7) (8-10)
Capacitacién en 3 6 26.9 44.8 194
gestién gremial ’ ’ ’
Estrategia para venta
de servicios 6 3 14,9 46,3 29.9
Estrategia de captacion 45 15 17.9 597 164
de fondos i ’ ’ ’ ’
Mayor coordinacién
con el 1,5 9 31,3 40,3 17,9
Ministerio
Capacitacion para la
participacion 45 9 26,9 403 | 194
en el didlogo de ’ ’ ’ ’
politicas
Capacitacion para la
PG PEEET e 3 10,4 194 478 | 194
negociaciones
comerciales

Fuente: Elaborado por SIDE.

Una fuente de recursos que podria servir para fomentar la capacidad
de los gremios de ofrecer servicios es el Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN). La figura 3 muestra que en general se desconocen
los proyectos de apoyo a los servios gremiales que promueve el FOMIN.
Ademds, ninglin gremio conoce de otro gremio, en otro pafs, en el que se
estén ejecutando este tipo de proyectos. Por lo tanto, los gremios
requieren asistencia técnica para preparar y presentar proyectos ante el
FOMIN.

Comentario final

Del anélisis presentado en esta seccién resulta evidente que los
gremios agropecuarios constituyen un segmento muy importante de la
institucionalidad del sector y desempefian funciones de gran relevancia.
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También es evidente la marcada diferencia que existe entre ellos, en
cuanto a tamaiio, membresia, nivel de gestion, fuentes de recursos, etc.

Figura 3. Conocimiento sobre los proyectos de apoyo a los servicios
gremiales del FOMIN.

60

Si No Ns/Nr
[ Conoce los proyectos Fomin [ Conoce a alguien con Fomin
O Tiene un proyecto Fomin Ha presentado proyecto Fomin

M Requiere asistencia técnica

Es deseable que el analisis presentado a nivel agregado sea valorado
en cada pais y en cada gremio en particular, para definir, asi, su
respectiva estrategia de modernizacién. Conviene, también, que, en cada
pais, el Gobierno defina una politica para el desarrollo gremial. Tal
politica deberia facilitar la superaciéon de los gremios, sobre todo en lo
que respecta a una mejor gestion interna y a la posibilidad de contar con
estrategias de mercadeo de los servicios que ofrecen. Un drea que
requiere particular atencién es el apoyo en las medidas de politica para
favorecer la creacién de autogravdmenes.



CAPITULO 9

Afrontando los Desafios:
Una Propuesta de Accion Estratégica

Los Grandes Desafios y Como Afrontarlos

Los desafios que enfrentan en forma compartida los productores y
empresarios de la agricultura y la agroindustria, las organizaciones
gremiales y los ministerios de agricultura se pueden resumir en cuatro
grandes aspectos: lograr la competitividad de la unidad de produccién o
empresa, contribuir a la seguridad alimentaria del pais, contribuir al
desarrollo rural y asumir su parte de su responsabilidad en cuanto a la
calidad ambiental.

Ahora bien, para poder enfrentar esos desafios es imprescindible,
como cuestion de principio, tener la capacidad necesaria para ello. Y esto
dificilmente puede lograrse de manera aislada. Es evidente que todos los
actores institucionales a que hemos hecho alusion tienen que vincularse
mucho més a terceros, cuyas decisiones influyen, de manera cada vez
mas acusada, en los resultados de su propio quehacer. Este es el mensaje
central de las acciones estratégicas que se proponen seguidamente.

Lograr una mayor competitividad en el menor tiempo posible

La competitividad tiene que ver con un conjunto de elementos
relacionados no solo con los procesos de producciéon primaria y las
politicas sectoriales, sino también con las estructuras de mercado (tanto
de factores como de bienes y servicios), con las politicas publicas,
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especialmente las macroecondmicas, y con los costos de transaccién, la
infraestructura fisica y el contexto social y politico.

Son muchos los determinantes de la competitividad internacional.
Por una parte estdn los ‘“factores precio” (costos de produccién,
aprovechamiento de economias de escala, distorsiones en el entorno
econdmico y en costo de los servicios, salarios, etc.) y por otra los
“factores no precio” (calidad, confiabilidad en las entregas, manejo
cosecha y postcosecha, mercadeo, empaque, servicio a clientes, etc.).

Los complejos agroindustriales tradicionales, tanto los de
exportacion (café, banano, azicar), como los que abastecen el mercado
doméstico (granos bdésicos, aceites y grasas, etc.), tienen un gran
potencial para reorientarse. En efecto, son muchos, muy variados y
competitivos, los complejos agroindustriales —camarones, plantas y
flores, pifia, melones, y una variedad de productos no tradicionales— que
han emergido a raiz de las politicas que han eliminado el sesgo
antiexportador y mejorado el clima para la inversion.

Recomendacion

Para aumentar la competitividad y contribuir a la generacion
de divisas y empleo, es necesario generar, en todos los casos,
productos con valor agregado. La tarea por realizar consiste en
definir y poner en prdctica programas estratégicos, para cada
subsector o conglomerado, que sean el resultado de un esfuerzo
auténtico del sector gremial. El apoyo de los ministerios es
fundamental para tal propdsito. En forma complementaria, el
ministerio deberd asumir sus responsabilidades y gestionar que
hagan lo propio otras instituciones. Este proceso debe impulsarse
con una clara vision de los conglomerados regionales y, debe, por
lo tanto, explorar la complementariedad que existe entre las
empresas privadas de un pars.
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La responsabilidad politica en la seguridad alimentaria

La definicion de seguridad alimentaria varia segtin el punto de vista
que se adopte. En un extremo, y siguiendo la dptica de la oferta, se
sitian quienes la conciben como la autosuficiencia en la produccién de
alimentos; en el otro, quienes la conciben como la disponibilidad de
recursos (divisas) para adquirir los alimentos que demanda la poblacién.
Vista desde esta ultima perspectiva —la de la demanda— la seguridad
alimentaria tiene que ver con la capacidad permanente de los habitantes
(ingresos) para adquirir los bienes que satisfagan sus necesidades
alimenticias.

Recomendacion

Definir con claridad el concepto de seguridad alimentaria y
tomar las medidas apropiadas para atender este reto constituye una
prioridad nacional, y el principal aporte que se puede dar es el de
convencer a las autoridades politicas superiores de que ésta no es
una tarea que le atafie uinicamente al Ministerio de Agricultura.
Por lo tanto, para atender con seriedad este problema es
indispensable crear una instancia superior, a nivel presidencial,
dotada del mandato y los recursos necesarios para aplicar una
politica clara de fomento de la seguridad alimentaria.

En el caso de las politicas agricolas, estas deberian orientarse
hacia el logro de la seguridad alimentaria regional (comiin), en vez
de enfocarse hacia la autosuficiencia de cada pais, prestando
especial atencion al aumento de la produccion en forma
competitiva, a la disponibilidad de alimentos sanos y de buena
calidad, a la generacion de empleo agricola bien remunerado, de
mayores ingresos, y a la adopcion de buenas prdcticas agricolas,
que minimicen los riesgos. La cooperacion y la armonizacion de
nuevos esquemas de precios y comercializacion, tales como los
mecanismos de bandas de precios y la creacion de bolsas de
productos agropecuarios podrian ayudar al establecimiento de una
‘politica agricola comiin”.
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Compromiso real con el desarrollo rural

El desarrollo rural es un tema que siempre suscita polémicas, sobre
todo al ser analizado a la luz del sector agropecuario. Si bien se reconoce
que la reduccién de la pobreza y la buisqueda de una mayor equidad en
las zonas rurales son responsabilidades que deben ser asumidas por las
instituciones publicas, también resulta evidente que la agricultura no es
la Unica, y a veces ni siquiera la mds importante, via para mejorar el nivel
y la calidad de vida de las personas que viven en las zonas rurales. Otros
factores como educacién, salud, infraestructura y transporte, por citar tan
solo unos cuantos, pueden incidir de manera mds significativa en el
bienestar de las poblaciones, y otras actividades, como el turismo, el
comercio, los servicios ambientales o las industrias rurales pueden
generar ingresos superiores al que genera la produccién primaria.

Recomendacion

Se recomienda que, en el dmbito centroamericano, el
desarrollo rural no sea responsabilidad tinica de los ministerios de
agricultura, ya que éstos no tienen en sus manos los instrumentos
adecuados para cumplirla, sino que este sea un objetivo que, desde
el punto de vista de la institucionalidad piiblica, se sitiie en un nivel
que le permita coordinar esfuerzos multisectoriales y allegar
recursos provenientes de diversas esferas del Estado. Para ello, al
igual que para la seguridad alimentaria, se requiere la
conformacion de una instancia superior, a nivel presidencial.

Pese a lo sefialado, la realidad indica que, en los paises de la region,
varios de los ministerios (vg. El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa
Rica) han elaborado planes de desarrollo rural y destinan una porcién
importante de sus recursos a este desafio. La viabilidad de su
instrumentacion requiere de las decisiones politicas antes referidas.
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Lo ambiental como responsabilidad multisectorial

La responsabilidad con las generaciones futuras, la conservacién de
las 4reas protegidas, la explotacién racional de los bosques, los mares y
el suelo, la limpieza de las aguas y el aire son todos aspectos que deben
ser incorporados en el proceso de desarrollo y constituyen una
responsabilidad tanto publica como privada. Ademds de las
preocupaciones sociales sobre los asuntos ambientales, es indispensable
valorar el impacto ambiental que las actividades urbanas tienen en la
agricultura y el medio rural (por ejemplo, contaminacién de aguas
superficiales y acuiferos, y el desmedido crecimiento horizontal de las
ciudades).

Recomendacion

En el caso de la agricultura, se recomienda que ademds de los
beneficios intrinsecos, tal y como se ha seiialado anteriormente, es
necesario que el tema se valore en forma explicita como una
necesidad prdctica y real para hacer viable la empresa
agropecuaria. Esto debe practicarse independientemente de su
tamario o el sector en el que opera. De esa forma serd posible
acceder a mercados externos cada vez mds exigentes en sus normas
ambientales y el ahorro de energia, asi como se podrd capitalizar y
generar ingresos (por la venta de servicios ambientales). Los
esfuerzos realizados hasta ahora en el campo de la agricultura
orgdnica y la proteccion de laderas deben ampliarse y extenderse a
toda la agricultura y las agroindustrias.

Acciones estratégicas

Una vez revisados los aspectos que resultan medulares para el
avance de la agricultura, presentamos, seguidamente, las acciones que
podrian contribuir a su consecucién. Vale advertir que se trata de un
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esfuerzo que compete tanto a las entidades publicas como a las privadas
gremiales, y que ambas deben trabajar en armonia y con un sentido claro
de la complementariedad de su accionar.

Formacién de cadenas agroalimentarias™

Las cadenas agroalimentarias constituyen, posiblemente, el
instrumento analitico mds importante para entender, de manera
adecuada, los factores y relaciones que inciden en la competitividad.
Ademds, desde el punto de vista operativo es la manera mds eficaz de
acercar los intereses de los productores y los intereses de los
agroindustriales, y de vincular, a cada cadena, a los proveedores de
insumos y servicios. Igualmente, es la forma mds concreta de dar origen
a los “conglomerados” de actividades, cuyo funcionamiento resulta
determinante, para la competitividad y para el desarrollo, en virtud de su
efecto multiplicador.

Recomendacion

La gestion de cadenas debe asumirse con energia y concebirse
como una tarea que compete tanto a los gremios como a los
ministerios de agricultura. Las cadenas constituyen, ademds, una
herramienta eficaz para incrementar, con acciones de naturaleza
publico-privada, la competitividad de rubros y productos
especificos. Por ello, es necesario que los ministerios refuercen las
Gerencias de Programa (por producto y cadena) o las creen donde
no existen.

35 Algunos textos se refieren a ellas como “cadenas de valor” y aluden al proceso que
experimenta un producto primario —empaque, mezcla, elaboracidn,
comercializacion— en su “viaje” al consumidor.
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Acelerar y extender las innovaciones tecnologicas

La variable tecnolégica cumple un papel fundamental en la
produccién, la creacién de valor agregado y la comercializacion, pues
afecta, de manera directa, la productividad de los agricultores y las
agroindustrias, asi como su participacién en el mercado. No obstante,
para lograr una mayor incorporacion tecnoldgica a nivel de produccién
(meristemas, biotecnologia, produccién de semillas, etc.), agroindustrias
(incluyendo inocuidad, desarrollo de productos, etc.) y mercadeo y
distribucién (tecnologias de transporte y empaque) es preciso destinar,
més recursos a la investigacién y a la extensién, ya que su aplicacién
demanda, sin duda, un periodo de aprendizaje y adaptacion.

Las normas técnicas y de precios internacionales regirdn, cada vez
mas, el esfuerzo exportador y el mercado doméstico y regional. Por ello,
conocer y aplicar las nuevas tecnologias es un reto que no se puede
posponer y que exige la colaboracién de los sectores publico y privado.

Recomendacion

Se recomienda asumir el desafio de la innovacion tecnologica,
reconociendo con pragmatismo, (y no por la via de instancias
burocrdticas inoperantes) el esfuerzo que esto supone no solo para
el sector privado agroalimentario, sino también para las
instituciones publicas. Hay que admitir las limitaciones que han
tenido las instituciones publicas de investigacion y abrir el sistema
a la participacion de mds actores privados.

Los ministerios y los gremios deben luchar activamente por
que se valore, en su justa medida, la contribucion de la innovacion
tecnologica a la rentabilidad. Tal labor conducird a crear una
demanda real (pagada) por los servicios que la hacen posible.
Igualmente necesario es que los Ministerios y los gremios den a
conocer la disponibilidad internacional de bienes tecnologicos, a
los que los productores (o por lo menos los proveedores de
servicios) deben tener acceso.
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Desarrollo de recursos humanos y capacidad gerencial

Uno de los principales desafios gerenciales —quizds el principal—
consiste en desarrollar una cultura empresarial y laboral basada en la
calidad y la competitividad. De no cumplirse este objetivo, las
consecuencias no se harfan esperar. En primer lugar, las nuevas
oportunidades de inversion serian aprovechadas, casi en forma exclusiva,
por las grandes compaiiias, el sector moderno local o los inversionistas
extranjeros, mientras que el sector campesino o agricola tradicional
enfrentaria una situacién cada vez mds dificil. Las instituciones del
sector publico agropecuario tienen, entonces, que trabajar en programas
de formacién y desarrollo de capacidades empresariales, especialmente
con los pequefios y medianos agricultores.

En el sector privado, este desafio puede expresarse como el de
“aprender a operar en los nuevos ambientes que se suscitan a raiz de los
cambios en el contexto y utilizar, siempre, los principios de excelencia
empresarial”. Estos nuevos ambientes se caracterizan por las tendencias
de la globalizacién, en particular, por los nuevos marcos
macroecondémicos y los nuevos precios relativos, y por las nuevas reglas
del juego impuestas por la tecnologia y la naturaleza de los complejos
agroindustriales.

Recomendacion

Los esfuerzos realizados hasta ahora en cuanto a recursos
humanos han mostrado un sesgo hacia la microempresa urbana.
Es necesario, sin embargo, que todos los programas de apoyo a la
PYME se proyecten al medio rural y en particular a la agricultura.
En tal sentido, se recomienda a los ministerios de agricultura y a
los gremios actuar en forma inmediata ante los responsables de
tales programas para lograr los cambios necesarios.
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Aprovechamiento de los acuerdos comerciales

Los paises de la regién han asumido en los ultimos afios un
sinnimero de compromisos relacionados con la politica comercial y
experimentan en la actualidad varios procesos de negociacién comercial:
con la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), el Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) y el Tratado de Libre Comercio de
los paises Centroamericanos con los Estados Unidos (CAFTA). Esta
realidad introduce una variable relativamente exigente en cuanto a las
responsabilidades institucionales, tanto publicas como privadas, del
sector agropecuario. Ademds, en esta dimensién comercial no solo estdn
presentes topicos relacionados con el acceso a mercados, sino materias
vinculadas a la inversién extranjera, los servicios y la normativa del
comercio, como los derechos de propiedad intelectual y la legislacién
laboral y ambiental, aspectos todos que afectan al sector agropecuario.

Otro aspecto que no debe perderse de vista es la naturaleza del
comercio internacional de productos agricolas y las distorsiones que
generan, en los precios internacionales, las politicas de subsidios o la
venta de excedentes por parte de los productores mds grandes. Esto
obliga a que las decisiones que conciernen la proteccién y la apertura se
tomen desde una perspectiva de mediano y largo plazo, y adoptando una
vision estratégica de las negociaciones comerciales.

Recomendacion

Reconociendo que las negociaciones comerciales implican
cambios importantes en materia distributiva, pues habrd ganadores
y perderores en el proceso, es preciso responder, con la mayor
sinceridad, a preguntas como:;cudl es la responsabilidad politica y
ética para con los perdedores?, ;de qué manera se podrian
compensar sus pérdidad?, ;como apoyarlos para que puedan
reconvertirse o incorporarse a nuevas actividades productivas?,
Jcomo socializar parte de los beneficios que obtengan los
ganadores a fin de resarcir a los perdedores?
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En todo caso, lo mds importante ahora es preparase para
competir y en este aspecto los programas de formacion de recursos
humanos, las alianzas y la vigilancia de las prdcticas comerciales
constituyen el mayor desafio, tanto para los ministerios como para
los gremios. Se recomienda definir tales programas sin mayor
dilacion y contar con una estrategia para su financiamiento.

Asumir con energia la modernizacion institucional

La modernizacién institucional requiere al menos cuatro
componentes. En primer lugar, una redefinicién de las funciones que
deben cumplir los ministerios y las otras instituciones del sector ptblico
agropecuario con base en el contexto en que se desenvuelven, los
desafios y retos que deben enfrentar y los objetivos y metas propuestos.
En segundo lugar, la identificacién de los instrumentos de que disponen
para poder alcanzar dichos objetivos y metas®. En tercer lugar, la
revision de la estructura organizacional y las calificaciones de los
funcionarios para encarar tanto los desafios antiguos como los nuevos. Y,
finalmente, un vinculo mds estrecho entre el sector publico y el sector
privado, con el fin de aunar esfuerzos, coordinar acciones y aportar
recursos de manera conjunta.

36 La relacion entre objetivos e instrumentos parece ser un tema no resuelto en las
instituciones del sector publico agropecuario. En ocasiones se sefiala que los
ministerios no tienen ni metas ni objetivos claros, cuando lo cierto es que sus
carencias responden, mas bien, a la falta de instrumentos de politica con los cuales
alcanzar dichos fines y metas. Esto es particularmente cierto si se toma en cuenta
que los instrumentos tradicionales, como la fijacién de precios (de bienes e
insumos), la tasa de cambio, el crédito subsidiado y los gravdmenes arancelarios han
ido desapareciendo paulatinamente del arsenal al que podian recurrir las autoridades
agropecuarias, aunque es posible que estos recuerdos atin permanezcan en el
inconsciente institucional.
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Recomendacion

En términos especificos, se recomienda tomar accién en las
siguientes dreas en las que es necesario realizar ajustes Yy
modificaciones:

e Llevar a cabo las reformas institucionales necesarias para
mejorar la capacidad de formulacién y ejecucion de politicas.
Los ministerios de agricultura, en particular, tienen un papel
muy importante que jugar en el disefio y la operacién de los
nuevos instrumentos y en las negociaciones comerciales.

e Revisar el marco institucional y las politicas de investigacion y
extensiéon agricola y la eficacia de los esquemas de
transferencia tecnoldgica.

e Fortalecer las instituciones responsables de la salud animal y
vegetal, y procurar incluirles nuevos 4mbitos de competencia
(vg. inocuidad, rastreabilidad”, control de puntos criticos
(hazard), etc.).

e Reducir los costos de transacciéon publico/privados
simplificando los trdmites, logrando una mayor eficiencia y
eficacia institucional y aplicando mecanismo de evaluacién de
resultados, entre otros.

e Fortalecer las instituciones responsables de lograr una mayor
transparencia en los mercados, de proteger a los productores
nacionales ante las prdcticas de comercio desleal y de
promover la competencia™.

37 También denominada “trazabilidad”.

38 En los paises de la regidn, el tema de la promocién de la competencia reviste
especial importancia en lo que concierne a la distribucién minorista de alimentos, en
particular, al papel que juegan las cadenas de supermercados y a su efecto en la
produccién agricola primaria y en la agroindustria.
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Comprometerse en el fortalecimiento gremial

La necesidad de establecer un vinculo mds estrecho entre el sector
publico agropecuario, en particular entre los ministerios de agricultura y
las organizaciones del sector privado constituye un imperativo. En los
ultimos afios se han observado importantes avances en este sentido,
especialmente si se compara la situacién actual con la de algunos afios
atrds, cuando la relaciéon era esencialmente de clientelismo y de
confrontacién.

No obstante, para que este vinculo publico-privado pueda
fortalecerse y rendir mejores frutos es necesario que tanto los ministerios
de agricultura como los gremios experimenten algunos cambios
importantes a fin de que:

a. Los vinculos se institucionalicen, es decir, que las relaciones no sean
de naturaleza informal y condicionadas por el humor de los
funcionarios publicos o de los dirigentes empresariales;

b. Las relaciones no sean unicamente para dirimir conflictos o para
conceder beneficios particulares, sino que tengan como finalidad
solucionar problemas o impulsar iniciativas de interés nacional;

c. Se adquiera una visiébn prospectiva, en la que las decisiones y
opciones de corto plazo se enmarquen en un horizonte mas amplio de
desarrollo de las actividades, y

d. Las actividades se sustenten en el esfuerzo conjunto del sector
publico y de las organizaciones y empresas privadas.

Consideraciones pertinentes

Los recursos presupuestarios asignados a los ministerios de
agricultura disminuyen en términos relativos, y en varios paises en
términos reales, al tiempo que se les atribuyen nuevas responsabilidades
(p-ej. negociaciones comerciales, mayor importancia de la salud animal y
vegetal, seguridad alimentaria, vinculos con el medio ambiente, etc.).
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Recomendacion
Para lograr los cambios necesarios, se recomienda:

e Fortalecer las organizaciones de productores a fin de que
mejoren su capacidad de didlogo con los gobiernos y se
conviertan en interlocutores informados; es decir que tengan
algin conocimiento sobre los nuevos instrumentos de politica,
tales como las bandas de precios, las reformas financieras, la
aplicacion de los compromisos comerciales, y sobre los nuevos
esquemas de mercadeo, como las bolsas de productos
agropecuarios.

e Aumentar la capacidad de negociar las nuevas reglas del juego,
transmitiendo una vision realista de las caracteristicas de los
mercados y los costos de produccién. Sefalar los “cuellos de
botella”, en infraestructura y en servicios, que es necesario
resolver para lograr una gestiéon empresarial adecuada.

e Mejorar la calidad de la informacién que se ofrece sobre
oportunidades de inversiéon y sobre las tecnologias que se
ajustan a las condiciones nacionales y regionales.

e Fortalecer la capacidad de plantear posiciones claras y de
participar activamente en las negociaciones comerciales

externas.

e Fomentar la cooperacién regional en la consolidacién de
cargas, rutas de transporte y acceso a mercados.

e Organizar los esquemas de comercializacién de productos e
Insumo.

e Desarrollar los servicios de apoyo tecnolégico y,

® Asumir un liderazgo en fomentar una nueva cultura de
competitividad y calidad en el sector agroalimentario.
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Ahora bien, desde el punto de vista de la capacidad profesional, los
ministerios tienen ahora mas exigencias que en el pasado; sin embargo,
las posibilidades reales de incorporar profesionales mejor formados y
especializados en nuevas dreas del conocimiento son escasas, tanto por
razones presupuestarias como por los obsticulos que impone la
normativa del sector ptiblico. En general, se observa un significativo
envejecimiento en la planilla de los ministerios.

Los instrumentos de politica econdémica que se utilizaron para
fomentar la produccidn, garantizar ciertos nivel de ingreso a los
agricultores, facilitar la comercializacién y promover la inversion en el
sector, han ido desapareciendo por diversas razones, sin que de manera
clara se puedan identificar las nuevas herramientas de que dispone el
sector publico agropecuario.

El sector agropecuario, por su parte, exige reglas de juego que
estipulen claramente las prioridades y estrategias definidas por los
ministerios de agricultura. No obstante, los cambios frecuentes de
ministros conllevan casi siempre modificaciones importantes en la
orientacién que promueven dichas instituciones.

El peso de la politica macroeconémica en el desempefio del sector
agropecuario es indudable, sin embargo en los udltimos afios se ha bajado
el énfasis en cuanto a la atencion a estas medidas. Las tasas de inter€s, el
tipo de cambio, los gravimenes impositivos, las exoneraciones fiscales,
etc., introducen modificaciones en los precios relativos y en las
condiciones de mercado que afectan a los distintos actores del mundo
agricola. No obstante, en algunos de los paises de la regién, los ministros
de agricultura no forman parte de los gabinetes o consejos econémicos, o
bien, no son tomados en cuenta a momento de definir la politica
macroecondmica.

El sector agropecuario estd compuesto por una multiplicidad de
actores que tienen caracteristicas propias e intereses particulares, lo que
obligaria a establecer politicas y estrategias diferenciadas. No obstante,
las politicas sectoriales muchas veces no toman en consideracién esta
heterogeneidad, de ahi que no se logren los resultados esperados o se
gesten ganadores o perdedores que no estaban previstos.



Una propuesta de accion estratégica ()7

Desde el punto de vista politico, la agricultura ha ido perdiendo
importancia, no solo porque su participacion en la economia se considera
decreciente (en términos de produccidén y empleo), sino también porque
la poblacién rural ha ido disminuyendo y eso le resta relevancia electoral.
Sin embargo, por lo general las demandas de los agricultores, cuando se
expresan por medio de actos de violencia (bloqueo de vias publicas,
marchas o manifestaciones en las ciudades), generan una rapida
respuesta de parte del gobierno y suelen concedérseles muchas de las
peticiones solicitadas. Obviamente esta no es la via deseada; mds bien se
deben crear mecanismos que permitan establecer un didlogo permanente
y fructifero en cuanto a las medidas de politica necesarias.

La importancia de los ministerios de agricultura y los gremios

Tomando en consideracion lo sefialado en cuanto a la funcién del
Estado en el desarrollo del sector agropecuario, asi como los desafios
enunciados con anterioridad, es posible intentar una caracterizacién del
papel que podrian desempefar los ministerios de agricultura y los
gremios en los paises de la regiéon. Debe indicarse, sin embargo, que,
dadas las diferencias existentes entre las naciones, no solo en aspectos de
naturaleza estructural, sino también en aspectos coyunturales, no es
posible pretender que exista uniformidad en los planes y programas de
desarrollo agropecuario de todos los paises de la regiéon o en las
funciones y responsabilidades que debe asumir cada ministerio.

Una vez aclarado esto, es factible pensar que los ministerios y
gremios pueden desempefiar un papel muy importante en los siguientes
aspectos:

e Desarrollar capacidad técnica para el uso del instrumental de las
cadenas agroalimentarias y capacidad de gestion de cadenas para
integrar a los diversos actores en un proceso que permita realizar
andlisis estructurales y prospectivos, tomar decisiones y ejecutar
acciones y proyectos tendientes a incrementar la competitividad de
los diferentes productos.
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e Participar en la revisiéon de la politica macroeconémica del pais.
Contribuir a que el papel de la agricultura y del sector agropecuario,
en general, se aprecie en su justa medida, con el fin de que sean
tomados en cuenta por los encargados de hacer la politica monetaria,
fiscal, cambiaria y comercial.

e Promover y coordinar la investigacién agropecuaria, estableciendo
prioridades por rubro cadena. Fomentar los vinculos con los centros
de investigacién de las universidades y de las empresas y
organizaciones privadas, asi como con los entes estatales
responsables de la investigacion cientifica y tecnoldgica. La
investigacién no debe circunscribirse a la produccién primaria sino
que debe incluir aspectos como la comercializacién y la innovacién
agroindustrial.

e Fortalecer los programas de extension y darles una orientacién mas
centrada en la demanda que en la oferta. Tener como poblacién meta
a todos los productores y diferenciar entre aquellos grupos que
requieren apoyo econdmico —para financiar parte de los servicios
que necesitan, porque son sujetos de programas de reconversion,
porque son campesinos que deben aprender nuevas précticas o
probar nuevos productos para mejorar su nivel de ingreso— y
aquellos que no lo necesitan.

e Reforzar los programas de salud animal y vegetal, con el fin de que
puedan enfrentar los retos de la apertura comercial y encarar los
desafios del cambio tecnoldgico.

® Propiciar y apoyar programas de capacitacioén y formacién gerencial
en el sector agropecuario, dirigidos fundamentalmente a los
productores medianos y a las organizaciones de propiedad social
(cooperativas, asociaciones de productores, etc.).

e Auspiciar la creacién de empresas de servicios y estimular la
demanda de servicios, especialmente de servicios tecnoldgicos, de
gestion empresarial, de mercadeo de productos y todos aquellos que
de una forma u otra contribuyen a crear capacidades y a resolver
problemas.
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Adquirir mayor conocimientos sobre comercio internacional y
participar activamente en la negociacion de los acuerdos comerciales
y en la administracién de los tratados. Esto supone una mejor
capacidad para analizar el impacto de las negociaciones comerciales
y para proponer medidas y proyectos tendientes a mitigar sus efectos
y a compensar o reconvertir a los subsectores y grupos afectados.

Identificar e incorporar nuevos instrumentos con los cuales alcanzar
los objetivos y metas propuestas. Este esfuerzo es de la mayor
importancia y tiene que tomar en cuenta factores de corto y mediano
plazo. Es indispensable recomponer el acervo de instrumentos con
los cuales hacer politica sectorial.

Revisar la estructura organizacional de los ministerios y las
calificaciones de los funcionarios, a la luz de los retos, nuevos y
antiguos, que deben enfrentar. Retomar los programas de
capacitaciéon, que en general han sido abandonados, y formular
propuestas para una posible reciclaje del personal.

Desarrollar vinculos mds estrechos entre el sector publico y el sector
privado, con el fin de aunar esfuerzos, coordinar acciones y aportar
recursos de manera conjunta.

Apoyar el fortalecimiento de los gremios y de las organizaciones del
sector privado para que cumplan, de mejor manera, al menos las
siguientes funciones: (a) servir de interlocutores validos y calificados
en las negociaciones comerciales y en el andlisis de las politicas
macroecondmicas, (b) participar de manera eficaz en la gestién de
las cadenas agroalimentarias, (c) promover la oferta de servicios para
la produccién y la comercializaciéon o incluso proveerlos ellos
directamente y (d) contribuir a una mayor transparencia en la
formulaciéon y aplicacion de las politicas publicas del sector
agropecuario.

En cuanto a los recursos suelo y agua, los ministerios de agricultura
también deben contribuir a su proteccién y uso debido, por medio de
programas y proyectos especificos. No obstante, debe sefialarse con
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claridad, que dada la especializacién institucional, no corresponde al
ministerio de agricultura la responsabilidad directa de este tema.

Como se sefialé anteriormente, atribuirle al ministerio de agricultura
un tema de la magnitud del desarrollo rural es una misién a todas luces
cuestionable, porque, desde una perspectiva conceptual, el dmbito rural
desborda las fronteras de la agricultura. Ademads, las politicas, programas
y proyectos que se deben echar a andar para mejorar el nivel y la calidad
de vida de la poblacion rural tienen que ser de naturaleza multisectorial y
rebasa el &mbito de accién de los ministerios de agricultura.

Son estas consideraciones las que mueven a proponer que la
responsabilidad del desarrollo rural no se deje solamente en manos de los
ministerios de agricultura, y que se cree el Gabinete de Desarrollo Rural,
entidad que estaria a cargo de la coordinacién y determinacién, desde un
nivel superior, de los programas y aportes que las distintas instancia
gubernamentales pueden y deber hacer a favor del espacio rural.

Las posibilidades de realizar un trabajo conjunto son muchas, como
se ha sefialado en este documento. No obstante, la esencia de estas
posibles acciones es la voluntad de las partes para colaborar y trabajar de
manera coordinada. Esto implica, sin duda, una revisién de las formas
actuales de relacionamiento entre los ministerios y los gremios; pero el
potencial para entablar una relacidn fructifera estd ahi y, por lo tanto, no
hay que dejar pasar la oportunidad.
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