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PRESENTACION

La mayorfa de los pafses en vias de
desarrollo estin en proceso de ajustar sus
estrategias para alcanzar sus objetivos de
crecimiento, en atencién a los compromisos
sociales y ambientales que enfrentan, dentro de
un marco de competitividad internacional y
con un mayor protagonismo del mercado,
como asignador de recursos.

La liberalizaci6n de los mercados es
consustancial a los programas de ajuste
estructural, adoptados por un creciente
nimero de pafses en desarrollo durante la
década de los ochenta y principios de los
noventa. Esta incluye la redefinicién de los
roles del Estado y la socdedad civil, y las
formas de relacionamiento entre ambas esferas.
La agricultura como sector y los servicios de

apoyo, en particular, no son ajenos a esta
corriente transformadora.

Mientras que, en la mayor parte de los
pafses en desarrollo, la produccién agricola es
organizada como una actividad del sector
privado, la provisibn de servicios
agropecuarios —tales como la investigacién y la
extensién agricola—, el desarrollo de Ila
produccién de semillas y su comercializaci6n,
y los servicios veterinarios y financieros son,
frecuentemente, dominados por agencias del
sector piiblico.

El papel desempefiado por el sector piiblico
y las entidades privadas en la provisién de
servicios a la agricultura, estdi cambiando
conforme ésta evoluciona a medida que se
incrementan los vinculos con las economfas
internacionales y por el propio ritmo de las
reformas institucionales en curso en los paises.

La definicdén de las condiciones en que
determinados servicios, o sus funciones
especificas, puedan ser provistos por agentes
privados o con la intervencién del gobierno,
debe tomarse a partir de un andlisis profundo
de las caracteristicas de esas funciones
especificas. Algunas pueden generar
beneficios adecuados y ser suministradas

eficientemente por las empresas privadas, en
tanto que otras pueden calificarse como bienes
publicos o presentar fallas de mercado y
requerir una accién correctiva gubernamental
o la prestacién directa por parte del Estado.
Ademés, muchas veces, hay necesidad de
emprender acciones complementarias por parte
del Estado y del sector privado para la mejor
provisién de los servicios.

El desempefio de los papeles del sector
ptblico y privado en la prestacién de servicios
de apoyo a la agricultura, variard entre pafses
segin las condiciones particulares de la
estructura agricola. Por ello, el proceso de
reformas institucionales deber4 reconocer las
necesidades y posibilidades de los diferentes
tipos de agricultores. Por lo anterior, se
requiere un mayor andlisis y conocimiento de
experiencias en los pafses, para alimentar una
discusién que permita clarificar los roles
apropiados de los sectores piiblico y privado
en la provisi6n de esos servicios y la estrategia
que se ha de instrumentar en el periodo de
transicion.

En este sentido, el Banco Mundial y el
Instituto Interamericano de Cooperacién para
la Agricultura (IICA), junto con el Gobierno de
Franda y el Gobiemo de Dinamarca,
organizaron el Simposio Internacional sobre el
Papel de los Sectores Piiblico y Privado en la
Provisibn de Servicios de Apoyo a la
Agricultura, evento que se realizé durante los
dfas 17 a 19 de mayo de 1993, en San José,
Costa Rica. En él se reunieron autoridades y
profesionales provenientes del sector privado
de pafses en desarrollo y funcionarios de
organizaciones de cooperacién internacional
que tienen experiencia relevante en el campo,
quicnes discutieron los resultados de estudios
recientes llevados a cabo por instituciones
organizadoras del evento y se complementaron
con presentaciones realizadas por los
participantes de diversos pafses.

Esta publicacién recoge los restimenes de
los estudios y de las presentaciones
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principales; se exponen diversas experiencias

y discusiones generales, asi como las
recomendaciones formuladas para el manejo
apropiado del sector de servicios de apoyo a la
agricultura. Tanto el Banco Mundial como el
IICA desean proveer esta Memoria a los
participantes, a las autoridades y técnicos en
los paises, que contiene material de referencia
itil para el disefio de reformas en sus
respectivos sistemas nacionales. Con la
elaboracién de este documento en forma
inmediata al evento se busca mantener vivo el
interés sobre un tema relevante.
Subsecuentemente se publicarin otros
documentos breves para cada uno de los temas
y, posteriormente, un libro; y se ejecutardn
otras acciones que dardn seguimiento a las
recomendaciones resultantes del evento.

Esta publicacién se estructura en tres
partes. A partir de una seccién introductoria,
en la segunda se recogen las intervenciones
hechas durante la Sesién Inaugural por los
representantes de las dos principales

instituciongs coauspiciadoras y del Ministro de
Agricultura y Ganadena de Costa Rica, pafs
sede del evento., . .

_En la tercera, parte se .presenn.el'mterial
compondnente a las sesiones de trabajo por
temas o servicios especificos: investigacién
agricola; semillas y material genéhcq, extensién
agricola e informacién; servicios pecuarios;
serviclos finangieros; . y. servicios para la
promocién  del coq\erclo exterior.  Para
terminar. esta tercera parte, se incluye un
anilisis de los temas de la transxcnén hacia un
nueve balance.

Finalment se ad;unban como. am el
listado de participantes, .Ja relacion de
documentos de base y complementarios,
prsentadosenelSunposo,yelprogram del
Simposio.

Carlos Pomareda '
" ICA |










GLOSARIO DE TERMINOS ECONOMICOS

BIENES PUBLICOS vs. BIENES PRIVADOS:

Desde el punto de vista econémico, los
bienes y servicios se pueden clasificar en
piblicos y privados. Los principios de
substraccién y exclusividad determinan si un
bien o servicio tiene caracterfsticas de un bien
publico o privado. La substraccién implica
que cuando una persona utiliza o consume un
bien o servicio, reduce el valor para otras
personas (por ejemplo, el consumo personal de
una manzana imposibilita la disponibilidad
para otros). El término exclusividad se aplica
cuando se niega el acceso a aquellos que no
han pagado el producto (v.g. la manzana
proporciona satisfaccién sélo a la persona que
la comi6). Un bien privado puro se caracteriza
por una alta exclusividad y substraccién: si
estd disponible para una persona, estd
disponible para todos. Por lo tanto, para las
empresas privadas la oferta de bienes piiblicos
no es rentable, debido a la dificultad para
restringir el uso a los que no pagan (también
se conoce esto como el problema del "free
rider’). Por lo tanto, es decisién de los
gobiernos producir o financiar la oferta de
estos bienes, mientras utiliza su poder de
cobrar impuestos para forzar a los usuarios a
pagar por los bienes y servicios publicos.

EXTERNALIDADES

Las externalidades surgen cuando un
individuo en proceso de entregar o consumir
algtin servicio, por el cual se recibe (o se hace)
un pago, coincidentemente también entrega un
servicio 0 un perjuicio a otras personas, cuyo
precio no se puede cobrar a los beneficiarios,
o pedir una compensacibn a las partes
damnificadas. Un ejemplo tfpico, es cuando
una instalacién de generacién de energfa con
la combustién de carbén, esparce hollin en los
alrededores. A diferencia de un bien piiblico,
estos servicios incidentalmente producidos por
la externalidad no necesitan ser idénticos en su
naturaleza o cantidad, que los servicios que

son pagados. Tipicamente, los individuos que
causan la externalidad no toman en cuenta los
efectos positivos o negativos de sus acciones,
cuando decidan los niveles de servicios que
ellos deben producir o consumir; asf sea poco
(en caso de externalidades positivas) o mucho
(en caso de externalidades negativas), lo que se
va a producir o consumir. Por lo tanto, estas
externalidades justifican intervenciones
gubernamentales, tales como subsidios a las
actividades (impuestos), para aumentar
(reducir) la produccién o el consumo hacia
niveles socialmente deseables.

PROBLEMA DE RIESGOS MORALES

Los problemas de riesgos morales se
producen cuando los consumidores son
inconscientes o incapaces de evaluar visible y
directamente la calidad del producto que estdn
comprando: por ejemplo, la diferencia entre
una vacuna activa e inactiva. Esto crea
incentivos: para los productores para producir
bienes con bajos estindares de calidad y para
consumidores que no son capaces de
diferenciar en el momento de la compra. Para
solucionar este problema de riesgo moral, el
Estado generalmente da seguimiento a estas
operaciones de los productores e impone
reglas que determinan los estindares de
calidad. En situaciones criticas para el interés
puiblico, el Estado toma el control completo del
sector y se encarga él mismo de esa actividad.

MONOPOLIO

Un monopolio puede existir debido a que
la entrada de otras empresas estd bloqueada, o
la produccién estd sujeta a economfas de
escala; éstas 1iltimas resultan en costos
decrecientes cuando el producto aumenta,
debido a la gran proporcién de costos fijos.

Al ser el idnico suministrador en la
industria, el monopolista establecerd la
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produccién por debajo y los precios por arriba
de los niveles de competencia. Las medidas
reglamentarias del gobierno son, por lo tanto,
necesarias para asegurar que los precios y la
produccién permanezcan a los niveles
competitivos. :

PROMOCION DE LA INDUSTRIA
"INFANTE"

La promocién de la industria "infante” se
basa en la premisa que la produccién de

algunos bienes y servicios esti sujeta a
economfas de tiempo. Las economias de
tiempo originan costos decrecientes en el
tiempo, principalmente debido a la
acumulacién de experiencia y conocimiento.
Las economfas de tiempo son caracteristicas
que podrian justificar los subsidios oficiales
a industrias particulares en sus fases
iniciales, porque una empresa puede no ser
competitiva en las etapas iniciales de su
vida operacional, pero muestra evidencia
clara de ganancias en el largo plazo.
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_PALABRAS DE BIENVENIDA -

Martin E. Piieiro *

Sefior Ministro de Agricultura y Ganaderia
de Costa Rica, Ing. Juan Rafael Lizano; sefior
Director de Agricultura del Banco Mundial,
Dr. Michel Petit, y principal co-organizador del
Simposio; compaiieros de la mesa principal,

participantes y amigos. Quiero comenzar por.

darles la bienvenida al IICA, casa de la
agricultura de las Américas, y expresarles la
satisfaccién por tener tantos visitantes de fuera
del Continente Americano, de pafses que
tienen problemas similares a los nuestros. En
este sentido no puedo dejar de hacer una
especial mencion a los participantes que
provienen de los paises del Estado de Europa
y felicitarlos por los esfuerzos que estin
haciendo por reintegrarse al mundo en condi-
ciones muy dificiles, y porque también pienso
que mucho de lo que se va a discutir sobre los
problemas que se tiecnen en América Latina,
puede ser tal vez de utilidad para ustedes.

Quiero también agradecer muy
especialmente a los co-auspiciadores del
evento: al Centro de Cooperacién Internacional
de Investigacién Agricola para el Desarrollo
(CIRAD), del Gobierno de Francia, y a la
Agencia Danesa para el Desarrollo
Internacional (DANIDA), del Gobierno de
Dinamarca, por la colaboracién y por haber
elegido al IICA como sede de esta reuni6n y,
asi, darnos la oportunidad de tenerlos con
nosotros y permitirnos que conozcan el IICA.

Deseo en estas pocas palabras iniciales
tratar de darles una idea de por qué el tema es
particularmente importante para nosotros en
América Latina y el Caribe. Es dedir, por qué
nos interesa el tema; qué lleva a América
Latina y al Caribe y a nosotros, como
organismo latinoamericano, a enfocar nuestra
atencién en el tema del Simposio. Estos
comentarios estin pensados para los visitantes
de fuera de la regién, quienes tal vez

desconocen las profundas transformaciones
que han ocurrido en este Continente, en los
1ltimos 10 afios.

Después de la posguerra, el desarrollo de
América Latina se basé sobre una estrategia de
sustitucion de importaciones de origen
industrial, que tenia elementos novedosos
desarrollados y pensados por latinoamericanos,
esencialmente, en la sede de una gran
organizacién de las Naciones Unidas: la
Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). . Dicha estrategia de
desarrollo tenia tres ideas centrales:

— Mercados desprotegidos;

—  priorizacién del desarrollo industrial y,
particularmente, de los bienes de
consumo durable, e

— intervencién importante del Estado en
el quehacer econémico, no sélo en la
provision de servicios publicos
tradicionales, sino en el centro de la
economia de los paises.

Esta estrategia tuvo éxito durante por lo
menos 30 afios. A pesar de que la misma
significé distorsiones negativas para el sector
agropecuario, por el énfasis dado al sector
industrial, generé un desarrollo importante de
los servicios; la creacion y desarrollo de
importantes organismos de investigacién y
transferencia de tecnologia de cardcter publico
y de valederos proyectos especiales para los
sectores mds marginales de la agricultura; la
intervencién en el financiamiento a través del
crédito subsidiado y estatal; y una fuerte
intervencién en la comercializacién interna y
también externa. Por lo tanto, el sector
agropecuario se desarroll6 en el contexto de
esta estrategia —que acabo de mencionar—en el

Director General del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (ICA).
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cual el sector piblico desempefié un papel
muy importante.

En la década pasada la regién también
experiment6 una enorme crisis, esencialmente
provocada por la incapacidad de pagar la
deuda, pero también, fundamentalmente, por
un proceso inflacionario tremendamente
répido, generado en parte por el déficit fiscal
de caricter estructural que tenfan casi todos
nuestros pafses. Por lo tanto, durante esa
década, o, por lo menos, durante la segunda
mitad, los pafses de América Latina
redefinieron en forma homogénea la estrategia
de desarrollo, buscando una economfa mucho
més abierta desde el punto de vista de los
mercados internacionales, con importantes
procesos de reestructuracién del sistema hacia
la especializacién productiva, y, por lo tanto, a
una expansién adicional, o, por lo menos, a la
generacion de oportunidades de expansién
para el sector agropecuario. Aquf hago énfasis
en que, debido a que uno de los problemas
principales de la crisis era el déficit fiscal, fue
necesario instrumentar, como parte de la
estrategia, un ripido achicamiento del Estado
Yy, consecuentemente, su nivel de intervencién
en la economfa. Esto afect principalmente la
provisién de servicios por parte del sector
publico.

Si bien, este redimensionamiento del
Estado fue necesario e imprescindible a partir
de la crisis, y de la existencia de un déficit
fiscal estructural, es necesario reconocer —y
creo que se puede mencionar como una
autocrftica para nosotros los latinoamericanos—,
que se hizo de una manera un poco irreflexiva,
no suficientemente pensada, y sin claridad
sobre cudl era la posicién de equilibrio final
que se requerfa en términos de la participacién
del Estado en la economfa.

Nuestra situacién actual estd llegando al
final de un proceso de disminucién de la
intervenci6én del Estado, de debilitamiento de
los servicios piblicos, de emergencia de
nuevos actores sociales privados en la propia
provisién de servicios, y es, ahora, necesario

reflexionar y pensar cuédl es el modelo que
queremos. Esta reflexién no se refiere a la
estrategia de desarrollo econémico, donde hay
una clara definicién politica de todos los paises
de América Latina en la direcci6én mencionada
anteriormente; pero si debemos reflexionar
respecto a cudnto y cémo interviene el Estado
en la provisién de servicios a la agricultura.
Por eso el tema de este Simposio es
particularmente importante para la regién. Sin
embargo, también pensamos que la experiencia
reciente de América Latina, y el propio
proceso de reflexién en América, puede ser titil
para otras regiones del mundo en desarrollo,
y para todos los participantes del evento que
provienen de paises de afuera del Continente
Americano. Resulta importante plantearse dos
0 tres preguntas que parecen centrales:

1. (Qué debe hacer el Estado?; ;cudles
son los servicios piblicos que
representan bienes publicos y cuya
provisién es una funcién indelegable
del Estado?

2. Eneste de privatizacién y de
delegacién de algunas de las funciones
anteriormente cumplidas por el sector
publico a nuevos actores sociales en el
édmbito privado, proceso en que el
mercado gobernardi mucho més la
propia provisién de servicios, ;cémo
se puede asegurar que estos servicios
sean también provistos a los sectores
més marginales de la agricultura, con
menor acceso al mercado y con menor
capacidad de negociacién en el propio
mercado?

3. (Cémo articulamos las funciones del
sector puiblico con este sector privado,
reconociendo que hay un paso atrds
del sector publico y un paso adelante
de nuevos actores sociales?

Creo que no sblo debemos pensar en
términos de la progresiva privatizacién de los
servicios, sino mds bien en c6mo incorporamos
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las demandas y la actividad del sector privado
en la administracién y funcionamiento de los
tradicionales organismos del sector piiblico.
Obviamente esta reflexion nos lleva muy
rdpidamente a preguntarnos j(cémo
organizamos la sociedad civil, particularmente
en el sector agropecuario, de tal manera que
éste tenga representatividad y capacidad de
organizacién en un sentido democrético en la
gestién y administracién de los organismos del
sector piiblico? Pienso que estas son tres ideas
globales y principales que tienen que ver con

el tema que vamos a estar discutiendo durante
estos dfas.

Deseo terminar diciéndoles que espero que
tengamos un provechoso Simposio, que
constituya un momento y un proceso
importante en la reflexién que estamos
haciendo en América, y que, al mismo tiempo,
sirva para que todos los que estamos aquf nos
vayamos con algunas ideas novedosas acerca
de c6mo encarar este tema tan importante para
todos.







VISION GENERAL SOBRE EL PAPEL DE LOS SECTORES
PUBLICO Y PRIVADO EN LA PRESTACION DE SERVICIOS
DE APOYO A LA AGRICULTURA

Michel Petit ®

Introduccién

La definicién de las funciones relativas que
deben desempefiar los gobiernos y el sector
privado para garantizar un crecimiento
econémico sostenible es, quizds, uno de los
principales desafios que enfrenta hoy en dia la
comunidad que se ocupa del desarrollo. En
particular, la transicibn de economfas
planificadas a economifas de mercado que
experimentan actualmente los paises de
Europa Oriental y los nuevos estados
independientes de la ex Unién Soviética, ha
contribuido a que se dedique una mayor
atencién a definir las funciones mis adecuadas
de los sectores piblico y privado de la
economfa. De manera similar, los crecientes
déficit fiscales en muchos paifses en desarrollo
han contribuido cada vez més a reorientar la
atencién hacia las opciones de privatizacién y
de liberalizacién del mercado.

Si bien ese debate es de actualidad, el
mismo existe desde hace mucho tiempo en la
economfa. La invencibn de la "mano
invisible", por Adam Smith, fue una reaccién
a las creencias que prevalecfan entre los
mercantilistas de que los gobiernos
desempefiaban una importante funcién en la
determinacién de la riqueza de las naciones.
Esa creencia se generaliz6 en mi propio pais,
Francia, e histéricamente ha sido un
importante componente de la cultura nacional,
desde Colbert, quien promovi el desarrollo de
las manufacturas en el siglo XVII, hasta
Pompidou, quien desempefi6é un papel muy
importante en propiciar la modernizacién de la
industria en el sétimo decenio.

Entre la “mano invisible” de Adam Smith,
para quien la bisqueda de los intereses

Director de Agricultura, Banco Mundial.

privados lleva al bienestar piiblico, y la "mano
fuerte" de la intervencién gubernamental, el
reto consiste en definir una funcién apropiada

‘del gobierno como "mano colaboradora” en la

promocién del desarrollo econémico. Existen
muchos ejemplos en que esa colaboracién
desempefia un papel importante: desde la
creacibn de wuna uni6n aduanera, el
"zollverein”, al inicio del proceso de
unificacién de Alemania, hasta la
modernizacién del Japén tras la revolucién
Meiji. Todo ello demuestra que los gobiernos,
de hecho, tienen un papel importante en
ciertas actividades de la vida econémica y
social de un pafs, aunque iiltimamente el
péndulo se orienta hacia una reduccién del
papel del gobierno, lo que ha conducido en la
actualidad a dar un mayor énfasis a la
privatizacién. Al mismo tiempo, la
transferencia de las actividades econdmicas del
sector piblico y privado, entre ellas los
servicios de apoyo a la agricultura, plantea
diversas cuestiones relacionadas entre sf.
¢Implicard necesariamente la prestacién de
servicios por parte del sector privado una
mayor eficiencia y equidad?; ;cudles son las
consecuencias sociales asf como los efectos en
la distribucién de los ingresos, especialmente
en lo que se refiere al acceso potencialmente
inequitativo de varios sectores de la poblacién,
como los pequefios agricultores y los pobres de
las zonas rurales?

Cuestiones Econémicas
La promocién de la .eficiencia y el

crecimiento econémico es fundamental en el
programa de liberalizacién del mercado y
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privatizacién. Sin embargo, como se sefial6
anteriormente, ello no implica necesariamente
un abandono total de las responsabilidades del
sector publico. Ademds, la naturaleza y el
grado de intervenci6n piiblica en los distintos
sectores, como en los servicios de apoyo a la
agricultura, estardn determinados en gran
medida por el caricter y la magnitud de las
fallas del mercado que existan en el sector;
cabe mencionar entre ellas: i) el caso de los
bienes publicos, i) la presencia de
externalidades, iii) los problemas de riesgo
moral, iv) las situaciones de la "industria
incipiente o infantil” y v) la existencia de
monopolios.

La naturaleza misma de los bienes
pdblicos impide la prestacién de servicios por
parte del sector privado, debido a la dificultad
de restringir su uso a las personas que han
pagado por ellos y porque la oferta de éstos no
se reduce por el consumo de otros. En vista
de que las empresas privadas consideran que
no es lucrativo producir dichos bienes y
servicios, el gobierno debe ocuparse de
suministrarlos directamente o de financiar su
prestacién, a la vez que recurrird a su facultad
de aplicar impuestos para hacer que todos los
beneficiarios directos e indirectos paguen por
esos bienes y servicios. La prestacién de
servicios por parte del gobierno resulta
particularmente importante en circunstancias
en que los riesgos son tan elevados que los
inversionistas potenciales sencillamente no
estdn dispuestos a asumir ese riesgo, o en los
casos en que el mercado no estdi en
condiciones de llevar esas actividades a su
pleno desarrollo; por ejemplo, los escasos
mercados financieros disponibles para los
nuevos agricultores privados en los pafses de
la ex Uni6n Soviética. Ademds estin los
bienes piblicos mds evidentes. En la
agricultura, éstos incluyen gran parte de la
infraestructura, la educacién, la investigacién
bésica y la informaci6én piblica. Pero aun en
esos casos, el gobierno puede contratar la
prestacién de algunos servicios a entidades
privadas o a grupos de usuarios locales. En
cualquiera de esas situaciones, la preocupacién

‘debe abordarse con la mayor

por el bienestar general de las personas,
especialmente la mitigacién de la pobreza,
cia. Como
dijo un ex colega del Banco, Mahbub ul Haq
(1992), no debemos permitir que la
desaparicién del socialismo haga desaparecer
nuestros objetivos sociales.

En el caso de las externalidades, la
intervencién del gobierno —que no debe
confundirse con la propiedad del gobierno—es
indispensable porque las personas no tomar4n
en cuenta los efectos positivos o0 negativos de
sus actividades al decidir el nivel de servicios
que deben producir o consumir, con lo cual se
producirdn 0 se consumirdn muy pocos de
esos servidos si las externalidades son
positivas, o se producirin o consumirdn
demasiado si las externalidades son negativas.
Por lo tanto, la intervencién del gobierno
puede contribuir en mucho a corregir esos
desequilibrios y la asignacién inadecuada de
recursos, recurriendo a medidas que van desde
la aplicacién de regulaciones y/o la aplicacién
de impuestos para reducir los efectos negativos
de ciertas actividades; por ejemplo, el control
reglamentado de la contaminacién ambiental o
la subvencién de servicios de escaso consumo,
como los programas de vacunacién contra
enfermedades contagiosas, para aumentar el
nivel de utilizacién a niveles que sean ptimos
desde el punto de vista social.

Los problemas de riesgo moral son
importantes en el caso de los productos cuya
calidad no puede evaluarse explicitamente, lo
cual crea incentivos para que los productores
ofrezcan productos de inferior calidad. Enla
mayorfa de los casos, los productos de inferior
calidad pueden tener consecuencias
perjudiciales para los consumidores, por lo que
se requiere un control de calidad y una
reglamentacién estricta por parte del gobierno.
Asimismo es necesaria ‘la intervencién
gubernamental para regular los mercados
monopdlicos, aunque los incentivos para
estimular la competencia no requieran el
establecimiento de un -control piblico sobre
dichas funciones. Por tltimo, la promocién de
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las industrias incipientes o “infantiles"

constituye una justificacién para la subvencién .

temporal del gobierno a ciertas industrias. Esa
protecci6n a corto plazo del gobierno se deriva
de que las economias de escala y de tiempo
puedan hacer que las operaciones no sean
competitivas en la etapa inicial de la vida
operativa de la empresa, pero su rentabilidad
resulta evidente a largo plazo.

Problemas en la Privatizacién de los Servicios
de Apoyo a la Agricultura

El presente Simposio tiene como objetivo
establecer un marco més concreto para definir
el papel adecuado de los sectores piblico y
privado en seis tipos de servicios de apoyo a
la agricultura: investigacién y extensién
agricola, servicios veterinarios, desarrollo y
comercializacién de semillas y servicios de
financiacién y promocién del comercio. En la
mayorfa de los pafses en desarrollo esos
servicios han sido prestados tradicionalmente
por el sector publico. Sin embargo, segin
estudios recientes sobre la estructura de los
servicios de investigacién y extensién agricola,
semillas, y financiacién a los sectores rurales,
se observa claramente la ineficacia
generalizada en la prestacién de dichos
servicios por parte de los organismos piiblicos,
que se ha manifestado con frecuencia en la
reduccién de la cantidad y la calidad de los
servicios. Esa ineficacia a menudo se atribuye
a dos factores principales: excesiva
intervencién del gobierno, que origina
dificultades fiscales, y poca capacidad de
gestion general, lo que da por resultado baja
motivacién, irregularidades e ineficiencia. Por
ejemplo, los sistemas de crédito -agricola del
gobierno han experimentado en muchos pafses
tasas de recuperacién bajas y han acumulado
pérdidas cuantiosas, lo que ha drenado el
presupuesto agricola de los gobiernos.

Estos problemas, denominados "fallas del
gobierno”, son tan importantes como las “fallas
del mercado” que son las que motivan la
intervenci6n estatal.

Para reducir esas deficiencias del gobierno
serd necesario abandonar algunas de las
actividades que realiza el sector publico y
ofrecer oportunidades para una mayor
participacién del sector privado en Ia
prestacién de esos servicios de ‘apoyo. Por
ejemplo, la transferencia en la distribucién de
medicamentos veterinarios por parte del
gobierno a la federacién de ganaderos en la
Repiblica Centroafricana contribuyé a
aumentar la disponibilidad y la oferta de esos
medicamentos, de modo tal que las ventas
pasaron de aproximadamente US$49 000, en
1981, cuando el gobiermo puso fin a sus
actividades de distribucién, a cerca de
US$140 000, un afio después, cuando la
federacién de ganaderos la asumié, hasta
alcanzar los US$5700 000, en 1988.

En relacién con ese problema, se trata pues
de determinar qué proporcién de los servicios
prestados tradicionalmente por el gobierno se
debe transferir al sector privado. Al utilizar el
término "sector privado” me refiero también a
todas las asociaciones de agricultores, otros
grupos de la comunidad y a lo que, a menudo,
se denomina el sector informal.

Es evidente que una transferencia
totalmente arbitraria de todos los servicios de
apoyo al sector privado no es la respuesta
adecuada. Como lo subrayé anteriormente, la
caracteristica econémica de cada servicio, es
decir, el grado de deficiencia del mercado, es
el que determinard la mejor forma de prestar
el servicio. Las caracterfsticas particulares tales
como los bienes piiblicos, las externalidades,
los problemas de riesgo moral, las industrias
incipientes y los monopolios requeririn la
intervencién del sector publico.

En vista de que las inversiones del sector
privado estin determinadas por el rendimiento
de las mismas y el grado en el cual estos
rendimientos pueden ser apropiados, el sector
privado no realizard inversiones en éreas en
que no se cumplan esos criterios. Por ejemplo,
el sector privado realiza pocas investigaciones
en cultivos de autopolinizacién, como el arroz
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y el trigo, que son alimentos bdsicos
importantes en muchos paises en desarrollo,
debido a las dificultades en obtener ingresos
de su desarrollo. Por lo tanto se podrfa dejar
en manos del sector ptblico la realizacién, o
por lo menos la financiacién, de 1la
investigacién en tecnologfas que son deseables
desde el punto de vista social pero que para el
sector piblico no son lucrativas. De manera
similar, la regulacién de las normas para
control de calidad, sea para los productos
farmacéuticos veterinarios, las vacunas o las
semillas, son decisiones y responsabilidades
que corresponden, por ultimo, al sector
publico, aunque el desempefio real de la
actividad puede subcontratarse en entidades
privadas.

Las circunstancias especiales de algunos
paises, tales como el grado de desarrollo del
sector privado, y algunas consideraciones
culturales y sociales, pueden ser factores
determinantes en el equilibrio de la relacién
entre los sectores publico y privado. Por
ejemplo, la falta de rentabilidad de los
servicios de apoyo a la agricultura en las zonas
mds remotas, donde, por lo general, viven los
agricultores més pobres, desalentard Ila
prestacién de dichos servicios por el sector
privado y el sector publico tendrd que asumir
esa responsabilidad. Ello implica también que
el papel adecuado de los sectores priblico y
privado en algunos sectores se ajustard a
medida que los respectivos sectores de
servicios y la economia, en general,
evolucionen hacia etapas de desarrollo méds
avanzadas.

¢C6mo debemos realizar esa labor? Como
primer paso —accién que emprenderemos en
los préximos tres dias del Simposio— es
necesario identificar las esferas que el sector
publico puede abandonar a corto plazo,
porque en ellas asume, duplica u obstaculiza
actividades que el sector privado puede
desempefiar eficientemente. Posteriormente
ser4 necesario determinar las esferas de las que

el sector piiblico se puede retirar gradualmente
y en las que la intervenci6n o el apoyo estatal
es necesario para desarrollar un marco
institucional que fomente operaciones
sostenibles por parte del sector privado en las
diversas industrias de servicios agricolas.

Simultineamente debemos identificar
esferas en las que el sector piblico debe
centrar su atencibn, y en las que es
indispensable que el gobierno se ocupe de la
prestacién de servidos (por ejemplo, los
servicios financieros), debido a las pocas
probabilidades de que las entidades no
gubernamentales puedan asumirlos. Se deber4
prestar también una mayor atencién a las
ventajas de recurrir a seflales econdémicas
(como impuestos y subvenciones) y a normas,
en lugar de que el gobierno sea propietario de
los servicios, cuando éstos suponen
externalidades.

Para lograr esos objetivos se requiere un
conjunto de medidas que contribuyan a crear
un entorno propicio para el desempefio de las
actividades de apoyo a la agricultura por parte
del sector privado. Dichos servicios podrfan
incluir, concretamente, la eliminacién de
entidades paraestatales, la subcontratacién de
algunos servicios a empresarios privados, la
concesibn de la capacidad legal a las
asociaciones de productores para que manejen
ciertos bienes piblicos, la eliminacién de los
privilegios de monopolio, asi como los
subsidios implicitos y explicites, y el
fortalecimiento del marco para la proteccién de
los derechos de propiedad. Serd necesario
establecer programas de desarrollo de la
capacidad administrativa con el propésito de
fortalecer la capacidad de los organismos del
gobierno para formular y aplicar leyes. Sin
embargo, paralelamente a la reestructuracién
propuesta del sector piblico, en la formulacién
y la aplicacién de cualquier programa de
ajuste, se debe velar principalmente por el
establecimiento de medidas para proteger a los
pobres y desfavorecidos.
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Conclusién

Para lograr un buen equilibrio entre el
sector piiblico y el privado, en la prestacién de
servicios de apoyo a la agricultura, se debe
reconocer que la estructura del sector agricola
es diferente en todos los pafses y que el sector
agricola de cada pafs cambia con el tiempo.
Ello implica que se experimentardn cambios en
las relaciones entre los sectores piblico y
privado; por lo tanto, no existe una férmula
exacta para definir el papel de los sectores
publico y privado que se adapte a todos los
pafses de manera uniforme.

El andlisis y el establecimiento de politicas
debe efectuarse en forma especifica para cada
pais y servicio; para ello se requerirdi una
dedicada labor de los gobiernos, el sector
privado y los usuarios finales del servicio, con
la ayuda de donantes internacionales, si es
necesario.

Espero que los conocimientos que
obtengamos tras el intercambio de nuestras
distintas y variadas experiencias en la gestién

de servicios para la agricultura, durante los
préximos tres dfas del Simposio, nos permitan
en el futuro formular reformas y reestructurar
las esferas de que nos ocupamos. En el Banco
Mundial colaboramos con los gobiernos,
mediante nuestros programas de asistencia
técnica y de crédito, en la determinacién de
esferas en que se pueda fomentar y estimular
la participacién del sector privado y en la
formulacién de propuestas para la reforma de
politicas y la reestructuracién del sector
publico, con el objeto de crear un entorno
econémico més atractivo para la participacién
del sector privado.

Desde ahora les manifiesto mis mejores
deseos de éxito y mi agradecimiento a todos
aquellos que han contribuido a la organizacién
y financiacién de esta actividad: al IICA,
DANIDA, CIRAD, Ministerio de Asuntos
Extranjeros del Gobierno de Francia, a la
Agencia para el Desarrollo Internacional del
Gobierno de los Estados Unidos de América
(USAID), a la Administraci6n para el
Desarrollo de Ultramar (ADU) del Reino
Unido, y a mis colegas del Banco Mundial.







PALABRAS DE INAUGURACION -

Juan Rafael Lizano °

Ha correspondido en suerte al hombre del
siglo XX, ser actor y testigo de las mds
profundas transformaciones de su contexto
econémico, politico, cientifico, social y cultural.

Ha visto hacerse realidad suefios que crey6
nunca ver cumplidos y ha tenido conquistas
con las que tal vez nunca sofi6. Los avances
en el campo nuclear, la incursién en el espacio,
la cafda de regimenes totalitarios, la cirugfa
con rayos laser, son s6lo algunos ejemplos
sobre la caracteristica de vertiginoso progreso
de los tiempos actuales.

No podia permanecer constante, dentro de
tanta variacién, la economfa mundial, la
situacién econémica a nivel regional y, como
corolario, la de cada pais, en particular.

Hoy, el mayor reto que enfrenta
nuestra generacion es el establecer y
ajustar modelos de desarrollo que garanticen,
a cada nacién, el justo y razonable
aprovechamiento de sus recursos y
posibilidades; esto, dentro de un marco de
competitividad real; en un mercado sin
restricciones; con absoluto respeto a las
ideas y soberanfa de los pueblos; con un
alto sentido social; con el menor impacto
ecolégico desfavorable; y con un elevado
espiritu de colaboraci6n en el contexto de una
gran comunidad que hoy comprende a todas
las naciones del mundo.

Se conducen al interior de cada pafs
procesos de: redefinicién de los roles que
corresponden al Estado; ajuste y moderni-
zacibn de sus esquemas institucionales;
reorientaciones de sus macropoliticas; cambios
en las relaciones entre sector publico y sector
privado; y, sobretodo —tal vez lo mis
importante— cambios de orden mental.

Ministro de Agricultura y Ganaderfa de Costa Rica.

Hoy predominan nuevas formas de
visualizar, analizar y solventar los problemas
grandes o pequefios que surgen en el camino,
o los que se hayan consolidado como
consecuencia de las actitudes meramente
proteccionistas de los modelos de desarrollo
que privaron, por muchos afios, en casi todos
nuestros paises. Estas radicales
transformaciones de orden filosdfico, estatal,
institucional y mental han alcanzado al agro de
todos los pafses y exigen que, a este nivel, se
genere la identificacibn de problemas y
soluciones especificas, para atender las
necesidades de modernizacién sectorial que
aseguren el avance coherente y equilibrado de
la economfa, como un todo.

Este Simposio, que estamos inaugurando,
es reflejo y resultado a la vez del nuevo
quehacer y de los requerimientos informativos
e intercambios de experiencias que demanda la
identificacién de las mejores alternativas de
manejo de situaciones, dentro de las
condiciones especificas de cada pais
involucrado. Se pretende con esta actividad
propiciar una reflexion amplia, entre las
autoridades de las diversas naciones y
organismos que nos honran con su presencia,
que tienen en sus manos la dura tarea de
asumir o apoyar la toma de decisiones para
transformar sus economias y, principalmente,
toda la filosofia de desarrollo de sus
respectivos estados.

Se espera un andlisis exhaustivo de las
diferentes experiencias y planteamientos que
constituyen la agenda de esta ocasién y, como
producto, un amplio acervo de ideas
novedosas para el disefio de las estrategias
nuevas o correctivas que cada nacién requiera.
Les insto a considerar en sus discusiones los
elementos que faciliten al Estado el
cumplimiento de un rol rector, facilitador y
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conductor de los procesos transformadores de
la produccién y de los servicios, dentro del
concepto vigente de liberalizacién econémica.

Obviamente, lo anterior significa una
absoluta reforma del Estado. Es importante
que ésta sea vista mds que con criterios
fiscales, sobre la base del nuevo papel que
debe cumplir, lo que implica una definicién
previa de puntos vitales tales como: jhacia
dénde se desea encaminar el desarrollo
global?; ;cudl es la estrategia més concordante
con las posibilidades nacionales?; y, ;cudl es la
asignacién de responsabilidades que mejor
garantice el aprovechamiento y fortalecimiento
del potencial privado y la mayor racionalidad
de uso de los recursos estatales?

Dentro de esta nueva perspectiva de
orientacién de las acciones publicas y privadas,
hay que reconocer que, en la mayorfa de las
ocasiones, se dispone de poca o ninguna
experiencia; tal es el caso de las nuevas
politicas econémicas y comerciales ligadas a la
insercién en terceros mercados. Por lo tanto,
la permanente revisién y discusién del tema
entre pafses permite el enriquecimiento de
criterios y la oportuna deteccién de problemas
0 errores en que se incurre, precisamente, por
inexperiencia.

Similar situacion se da en el
aprovisionamiento de servicios para apoyar la
apertura comercial y las crecientes relaciones
internacionales. En estos campos debe haber
un mayor afinamiento en la determinacién de
las competencias de los sectores publico y
privado, bajo la premisa de que hay un amplio
espacio de accién para la empresa privada.

En ese sentido, se impone dar énfasis a
desarrollar esa capacidad en la empresa
privada, en vez de concentrarla en las
entidades del Estado, por lo que es valioso que
se profundice en la discusién de ideas sobre
este asunto, en estos proximos dias.

Estos planteamientos que he sefialado, creo
que de algiin modo ilustran la situacién que es

comin a la mayorfa de las naciones aquf
representadas.

Costa Rica no es la excepcién. Estamos
comprometidos en un proceso acelerado de
modernizacién de la agricultura, el que
involucra tanto el desempefio de la produccién
per se, como la transformacién del marco
institucional en sus funciones, metodologfas,
nimero y capacitacibn de funcionarios,
descentralizacién de recursos y funciones,
diferenciacién de clientelas, entre otros

aspectos.

En este esfuerzo nacional estamos
involucrados todos, y la unién requerida para
obtener avances exitosos ha redundado en una
modificacién de la relacién publico-privada.
Hoy podemos afirmar que se consolida una
verdadera complementariedad de funciones y
vemos al sector privado muy motivado para
asumir nuevas funciones.

Un importante detalle en relacién con lo
anterior es que, en las negociaciones que se
conducen en los diversos foros, el Estado se ha
convertido en el vocero del sector privado.
Este sector siempre asiste para apoyar lo que
llamamos "el trabajo en la habitacién de al
lado”, donde discutimos los pro y los contra de
las decisiones que se han de tomar, bajo la
clara directriz de que la posicién de éste, serd
la que defienda el sector priblico.

Légicamente, un trabajo asi es viable,
unicamente, cuando el sector privado ha
logrado —como en nuestro caso— tomar clara
conciencia de su responsabilidad de
coparticipe en la modemizaci6én del desarrollo

agropecuario.

Ha sido principalmente en este proceso que
el sector privado ha alcanzado dar una
dimension mejor a las posibilidades de
incursién que se le ofrecen, principalmente en
materia de servicios de apoyo y, sobretodo, a
la posicion gubernamental de apoyar y
complementar mids que competir en este
campo.
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No podria dejar de seiialar que el sector
privado costarricense no es neéfito en la
materia y que, a nivel internacional, se ha
reconocido que la asuncién de roles activos en
la prestacién de servicios por parte de ese
sector, es lo que explica, en gran medida, los
avances en la eficiencia productiva y
comercializadora de nuestros principales
rubros de exportacién, tanto tradicionales
como no tradicionales.

En efecto, el sector privado desempefia
roles cada vez méds decisivos en el desarrollo
cientifico-tecnolégico; en la produccién de
material vegetativo mejorado; en el
financiamiento para la inversién y operacién
de las explotaciones; en el fomento de las
exportaciones. Es sobre esta experiencia que
se sustenta nuestra conviccién de su capacidad
para asumir nuevas y mayores
responsabilidades.

Sabemos que la tarea no es ficil y que se
requiere disponer de mayores recursos para
forjar las nuevas capacidades en lo piblico y
en lo privado y una nueva forma de trabajo
conjunto, con responsabilidades compartidas.

En nuestros avances, no puedo negar que
hemos tenido tropiezos ni pretender que todo
esfuerzo ha sido exitoso. Por eso sé que los
participantes en este evento podrin hacer
valiosos aportes en las discusiones

programadas.

Reitero que Costa Rica, y no dudo que los
demds pafses participantes, tiene cifradas
grandes esperanzas en los resultados de esta
actividad, y que no es pequeiia la
responsabilidad que ha recaido en ustedes,
cuando es el futuro de la transformacién de la
economfa agropecuaria de todos los
continentes, la que dependerd en mayor o

menor grado de las recomendaciones e ideas
que aquf se estructuren.

Por lo anterior, les pido hacer el mis
grande esfuerzo para aprovechar cada segundo
de trabajo y volcar en él todo el conocimiento
y experiencia capitalizada en sus diferentes
quehaceres, de manera que este Simposio sea
lo mds fructifero posible en bien de cada
pueblo aquf presente y de la comunidad
internacional, en general.

Estoy seguro que serd necesario efectuar
muchos eventos similares para continuar con
el proceso transformador en la mejor forma
posible, por eso los avances logrados en éste
serdn claves en el éxito de los demds.

Al desear a los participantes, expositores y
panelistas, un éxito rotundo en este evento, me
permito expresar la gratitud y el
reconocimiento de Costa Rica a los organismos
patrocinadores y organizadores del mismo, por
el honor que nos representa la escogencia
como sede y los consecuentes beneficios que
nos genera la realizacién y participacién en un
acontecimiento de esta naturaleza en nuestro
suelo.

En nombre de mi Gobierno, aprovecho la
oportunidad para extender a nuestros
distinguidos visitantes la mds cordial
bienvenida a Costa Rica y desearles una
estadfa placentera en nuestro medio, que
creemos es hermoso, pacifico y ejemplar.

Con mi saludo y los deseos de éxito y
progreso a todos los pueblos, doy por
inaugurado este Simposio Internacional sobre
el Papel de los Sectores Publico y Privado en
la Provision de Servicios de Apoyo a la
Agricultura.

Muchas gracias.
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INVESTIGACION AGRICOLA

RELACIONES DEL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO
EN EL DESARROLLO E INVESTIGACIONES AGRICOLAS:
NOTAS SOBRE EXPERIENCIAS Y TEMAS *

Eduardo J. Trigo ™

Introduccién ¥/

Los descubrimientos cientificos y los
procesos innovativos tecnolégicos resultantes
podrian ser los elementos mds importantes en
la dvilizacién del siglo XX. En agricultura,
nuevos cultivos e importantes insumos de
capital, no solamente han aumentado la
produccién, sino que también han
transformado draméticamente las sociedades
agricolas y el bienestar de los grupos
individuales. Por otro lado, el penetrante
impacto del cambio técnico en la organizacién
social y econémica de la sociedad, ha
incrementado la preocupacion por el desarrollo
de mecanismos de control para vigilar la
direccién e intensidad del cambio mencionado.

En América Latina, y en otros lugares del
mundo en desarrollo, la discusién ha girado
alrededor de la creacién de instituciones de
investigacién nacional que puedan garantizar
una adecuada participacién del Estado en la
produccién de tecnologia agricola.  Sin
embargo, el desarrollo econémico e
institucional en estos paises, durante las
dltimas dos décadas, ha engendrado
organizaciones piblicas y privadas que estén
activas en cuanto a los aspectos cientificos de

la generacién y la transferencia de tecnologfa
(Trigo y Kaimowitz 1993).

En las economias de mercado, el desarrollo
de instituciones no gubernamentales de
investigaci6n es una parte integral del proceso
de modernizacién agricola. Este desarrollo
estd determinado primeramente por la
formacién de las precondxaones necesarias,
relacionadas con la demanda de insumos
tecnolégicos; la organizacién de la produccién;
la aparicién y organizacién de sectores sociales
con intereses econdmicos en el cambio de
tecnologfas; y el crecimiento potencial
econémico. En la dltima década, estos
elementos se han reforzado con la aparicién de
la biotecnologia y los consecuentes cambios no
s6lo en la base cientffica del desarrollo y de la
investigacién agricola, sino también en la
naturaleza de las tecnologfas resultantes y en
el contexto institucional de los procesos
tecnol6gicos en agricultura (Trigo y Pifieiro
1981).

Este escenario tiene profundas
implicaciones en las dimensiones de politica y
organizacionales de los sistemas nacionales de

El autor agradece los comentarios de Carlos Pomareda, Director del Programa I: Anélisis y Planificacién de 1a Politica
Agraria del IICA, a un reciente borrador de este documento, y las contribuciones del personal técnico del Programa
II: Generacién y Transferencia de Tecnologfa del IICA, particularmente de Walter Jaffé y Marfa [leana Mora, y del
Servicio Editorial del IICA, sobre todo de Michael Snarskis, para la versién en inglés, y de Panny de la Torre, para

1a versién en espafiol.

Director del Programa II: Generacién y Transferenda de Tecnologia, Instituto Interamericano de Cooperacién para

1a Agricultura (IICA).
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investigacién y desarrollo, asf como en la
capacidad de los paises en desarrollo para
explotar completamente su potencial cientifico
y tecnolégico para lograr el desarrollo agricola
y crecimiento econémico, que son los que
establecen el marco de un nuevo estilo de
interacciones publico-privadas en la generacién
y transferencia de tecnologfa.

El contexto de los cambios politicos,
econémicos y cientificos en la regién, el
concepto tradicional de generacibn y
transferencia de tecnologia —centralizado, de
arriba hacia abajo y enfocado desde la oferta,
en donde las instituciones publicas
desempefian un papel central, y en donde el
cambio tecnol6gico se visualiza como un
proceso lineal, en el cual los recursos del
conocimiento estin claramente definidos—, se
estd volviendo rdpidamente obsoleto.

Actualmente es mds apropiado concebir un
"sistema de innovacién”, con miiltiples
recursos del conocimiento y con diferentes
actores que participan en un permanente
proceso envolvente de cambios progresivos.
En este ambiente, las interacciones piiblico-
privadas desempefian un papel critico en la
promocién del cambio tecnolégico requerido.
En aquellas economias abiertas, que intentan
competir en los mercados mundiales, lo
importante es la capacidad para innovar
productos, procesos, capacidades, entre otros,
y no tanto el origen de la innovacién. Sin
restar importancia a la generacién de
tecnologfa, el foco del establecimiento de
politicas serd el desarrollar la capacidad de
incorporar nuevos conceptos tecnolégicos a la
cadena produccién-mercadeo, y no tanto hacia
el que genera el nuevo conocimiento (Avalos
1993).

En este documento, se revisan algunas de
las fuerzas que actian detrds de este proceso
con énfasis en el crecimiento del sector privado
en el campo de la investigacién agricola y el
desarrollo tecnolégico. Luego se discute la
nueva situacion institucional, intentando
destacar algunas formas de colaboracién

publico-privada que estén surgiendo, asf como
otros aspectos por considerar en la agenda po-
lftica, orientada a promover la innovacién en el
sector agricola. La discusién se enfoca, pri-
mero, en América Latina. Sin embargo, puesto
que las fuerzas bésicas, que estin detrds de
este proceso, son un fenémeno de naturaleza
genérica -por ejemplo, el papel que desempefia
el desarrollo agricola en economias de
mercado-, la discusién también serd relevante
para ofras regiones en el mundo en desarrollo.

Modernizacién Agricola y Cambio
Institucional

La naturaleza de la tecnologfa tiene
importantes implicaciones en el papel relativo
que tienen los sectores priblicos y privados en
el desarrollo tecnolégico. En etapas iniciales
del desarrollo, el papel cuasimonopolfstico
desempeiilado por las instituciones publicas de
investigaciéon determind, en la prictica, que
s6lo el Estado pudiera absorber los costos de
investigacién. Estos costos eran:

— relativamente altos, debido a la falta de
personal entrenado y la ausencia de una
infraestructura de investigacién adecuada;

— asociados a altos riesgos, ante la falta de
conocimiento, ausencia de mercados de
dimensién adecuada, otros; y

— dificiles de recuperar, ya que Ila
apropiacién privada de los beneficios de la
investigacién era incierta, por la gran
proporcién del conocimiento requerido en
relaci6n con las précticas agrondmicas y el
simple conocimiento tecnolégico, no
asociado a los insumos de capital.

En estas condiciones, la tecnologia agricola
era vista como un bien piblico puro, y el
modelo institucional que surgié aseguraba el
suministro de tecnologfa y la socializacién de
los costos de investigacion (Pray y Echeverrfa
1991; Umali 1992). En los pafses en desarrollo,
el problema fue la transferencia de tecnologfas
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de paises desarrollados hacia pafses en
desarrollo y sus requerimientos de una
infraestructura capaz de adaptar las
tecnologias disponibles a las condiciones
locales. Esto formé la base conceptual para la
asistencia internacional que apoyaba el
desarrollo de instituciones de investigacion
ptiblica, usualmente siguiendo los modelos de
concesién de tierras de Estados Unidos de
América (Trigo y Kaimowitz 1993).

En el contexto latinoamericano, este
proceso cred algunas instituciones de investi-
gacion que, actualmente, constituyen los
activos més importantes de la regién para el
desarrollo agricola. Aqui se incluyen el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA), en Argentina, fundado en 1957; el
Instituto Nacional de Investigaciones
Agropecuarias (INIAP), en Ecuador, fundado
en 1959; el complejo Consejo Nacional de
Investigaciones Agricolas (CONIA)/Fondo
Nacional de Investigaciones Agropecuarias
(FONAIAP), en Venezuela, que empezé opera-
ciones entre 1959 y 1961; el Instituto Nacional
~ de Investigaciones Agricolas (INIA), en
México, alrededor de 1960; el Servicio de
Investigaci6n y Promocién Agraria (SIPA), en
Peri, que, luego de exitosas modificaciones, se
convirtié en el Instituto Nacional de Investiga-
cién y Promocién Agropecuaria (INIPA), en
1984; el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), fundado en 1963, y el Instituto de
Investigacién Agricola (INIA), en Chile, funda-
do en 1964. En la sétima década, se establecie-
ron la Empresa Brasilefia de Investigacién
Agropecuaria (EMBRAPA), en Brasil; el Insti-
tuto Boliviano de Tecnologia Agropecuaria
(IBTA); el Instituto de Ciencia y Tecnologia
Agricolas (ICTA), en Guatemala, y el Instituto
de Investigacién Agropecuaria (IDIAP), en
Panamd. Esfuerzos para la creacién de
instituciones similares estin en curso en
Uruguay y en Repiiblica Dominicana (Pifieiro
y Trigo 1985).

Conforme la modemizacién agricola
progresd, durante las ultimas tres décadas, en
América Latina y el Caribe (ALC) algunos

cambios provocaron el interés y la
participacién crecientes por la investigacién
agricola y el desarrollo tecnolégico por parte
del sector privado. '

Papel del Sector Piiblico en el Desarrollo de
Infraestructura para Investigacién y de
Recursos Humanos

Los esfuerzos iniciales de los sistemas
nacionales de investigacién agricola en
América Latina, asf como en otras partes del
mundo, fueron orientados hacia los recursos
naturales y humanos, asf como hacia toda otra
informacién considerada esencial para la
investigacién aplicada y adaptada. El trabajo
en ambas édreas fue llevado a cabo con una
dotacion de fondos y apoyo técnico extensos
por parte de la comunidad donante
internacional (Trigo 1986). El resultado fue un
dramético incremento en la disponibilidad de
personal adecuadamente entrenado y en la
difusién de la informaci6n base para
actividades de investigacién aplicada ¥.
Ambos aspectos afectaron los costos de las
actividades de investigacién y desarrollo (I y
D) para el sector privado. Las firmas privadas,
interesadas en desarrollar unidades de I y D,
prefirieron emplear a los investigadores con
buena remuneracién y alejarlos del sector
publico. Este proceso fue facilitado . por las
restricciones salariales en las instituciones y
universidades piblicas #. Al mismo tiempo,
los mayores conocimientos agricolas b4sicos,
también disminuyeron los riesgos asociados
con I y D, e hicieron posible el trabajar en
dreas tales como evaluaciones de agroquimicos
y fertilizacién. '

Organizaciones de Productores y No
Gubernamentales en la Generacion y
Transferencia Tecnoldgica

La tecnologia ha ganado importancia en el
proceso de toma de decisiones relacionadas
con la produccién en las esferas piiblica y
privada. En general, al no disminuir la
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disponibilidad de tierras no utilizadas, el
cambio tecnolégico se ha convertido en el
unico medio para incrementar la produccién.
Ademés, el aumento en el uso de insumos
tecnol6gicos no neutrales, en términos de sus
efectos en la distribucibn del ingreso, ha
afectado la direccién e intensidad del cambio
tecnolégico. Como este proceso envuelve a las

organizaciones cooperativas de productores
agricolas y, mdis recientemente, a las
organizaciones no gubernamentales vy
fundaciones para la investigacion, éstas se
han convertido en importantes actores en
el proceso de I y D agricola. En cada caso, las
interacciones con instituciones publicas
tradicionales siguen diferentes patrones.
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Las organizaciones de productores son
importantes en la produccién homogénea y
existe un potencial tecnol6gico. Las
sociaciones de cultivadores de arroz y caiia de
aziicar, en Colombia, son buenos ejemplos de
c6mo los grupos de productores incrementan
su participacién e interaccién con instituciones
de investigacién nacional para el desarrollo
tecnolégico. En el caso del arroz, las activi-
dades de investigacién y transferencia empeza-
ron en la quinta década en el ICA, pero las
responsabilidades se transfirieron gradual-
mente a la Federacién Nacional de Arroceros
(FEDEARROZ), en la medida que esta organi-
zacibn desarrollaba y consolidaba sus
capacidades técnicas. Luego de que el Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT)

inicia sus actividades en arroz, al principio de
la sétima década, creando asi un sustancial
"potencial tecnolégico”, la participaci6n directa
de FEDEARROZ fue importante en una
asociacién triangular con el CIAT y el ICA.

El caso de la cafia de aziicar fue diferente,
ya que la asociacién para el comercio de la
cafia de azicar —formada principalmente por
propietarios de ingenios—, cred un centro de
investigacién independiente, con lazos con el
sistema publico, a través de la participacién de
representantes del gobierno en su junta. Se
encomendé formalmente al Centro de Investi-
gacién de la Cafia de Azicar (CENICANA)
llevar a cabo toda la investigacién sobre ese
cultivo en el pais (Samper 1982).
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Los dos casos mencionados destacan
diferentes tipos de interacciones en extremos
opuestos del espectro: reforzamiento de
capacidades, en el caso del arroz, en
contraposicibn a la transferencia de
responsabilidades, en cafia de azicar.

La influencia de las organizaciones de
productores se extiende mdis alld de la
anticipacién directa en actividades de
investigaci6n. Como sus capacidades
institucionales y técnicas se consolidaron,
también han desempefiado un papel creciente
en el establecimiento de las agendas de
investigacién de instituciones piblicas y en el
financiamiento de actividades de investigaci6n.
Los casos de la Direccién de Investigacién y
Extensién de la Caiia de Azicar (DIECA), en
Costa Rica, y del Patronato para la
Investigacién y Experimentaciéon Agricola del
Estado de Sonora, en México, son dos buenos
ejemplos de este tipo de iniciativa. Otros casos
incluyen los fondos nacionales del maiz y
algodén, en Peri; del trigo y cacao, en
Colombia; y de los tomates industriales, en
Repiiblica Dominicana y Panamé4 (Barsky 1985;
ISNAR 1983; Paz y Planas 1985).

Se ha involucrado, también, a Ilas
organizaciones de productores en Ila
adaptacién y diseminacién de tecnologia de
manera significativa. En algunos casos, los
productores han asumido virtualmente el
papel desempefiado por el sistema de
extensién ptblica a través del desarrollo de
mecanismos propios de asistencia técnica.
Siguiendo el modeclo del Consorcio Francés
para la Experimentacdién en Tecnologia
Agricola (CETA), los grupos de consorcios
rurales de experimentacién agricola (CREA),
en Argentina, ejemplifican esta tendencia.
Durante los postreros afios del quinto decenio,
el modelo CREA se diseminé ripidamente
hasta la siguiente década, y adquiri6
especial fortaleza en los setenta. En el inicio
de la octava década, en Argentina habia cerca
de cientocincuenta grupos locales con méds de
mil quinientos miembros. El modeclo se
extendi6 a los pafses del Cono Sur,

notablemente a Chile y Uruguay, y hay
indicaciones de iniciativas similares en
otros paises de la regién (Martinez Nogueira
1985).

Las organizaciones no gubernamentales
(ONG), también, se estdn convirtiendo en
importantes actores institucionales,
particularmente en la interfase entre la
generaci6n de tecnologia y su utilizacién ¥.
Aunque Ja mayorfa de ellas poseen pequefias
programas agricolas, hay algunas docenas
que ejecutan importantes actividades
relacionadas con la tecnologia agricola y
son exitosos ejemplos de coordinacién entre

ellas y las instituciones formales de
investigacién existentes.  Estas incluyen,
entre otras, el tridngulo institucional

conformado por el INIA, el INDAP y
algunas ONG, en Chile, para suministrar
investigacién adaptativa y asistencia técnica
para  pequefios productores; el manejo
conjunto de estaciones de investigacién entre
el CIAT y CIPCA (una ONG en Santa Cruz de
la Sierra, en Bolivia); y los programas de
poscosecha, en Honduras (Berdegué 1990;
Kaimowitz 1992).

Las fundaciones para la investigaci6n
constituyen otro tipo de desarrollo
institucional importante en crecimiento desde
mediados de la presente década. Dentro de
este grupo, es necesario distinguir entre
aquellas cuya funciobn es desarrollar
investigaciones y las que proveen fondos a la
investigacién, llevada a cabo por otras
organizaciones de investigacion privadas y
publicas; ambas implican diferentes estilos de
interacciones con las instituciones publicas de
investigacién ¥. La Fundacién de Servicios
para el Agricultor (FUSAGRI), en Venezuela,
la Fundacion Hondurefia de Investigacién
Agropecuaria (FHIA), en Honduras, y la
Fundacién Chile son casos del primer tipo.
Aun cuando cada una responde a una
situacién particular, todas fueron creadas para
movilizar el conocimiento tecnoldgico hacia la
solucién de los problemas, utilizando una
estructura administrativa no burocritica y
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altamente flexible. Aunque la investigacién
aplicada es su actividad esencial, tienen
programas de transferencia muy fuertes y
organizaciones, tal como el caso de la
Fundacién Chile, que van tan lejos como
es el disefio e implementacin de
proyectos agroindustriales para explotar

La Fundacién para el Desarrollo del Agro
(FUNDEAGRO), en Peri, su homoénima
FUNDAGRO, en Ecuador, y la Fundacién
Dominicana de Investigacién Agropecuaria en

producciones especificas u oportunidades de

Las fundaciones que se dedican a aportar
fondos para actividades de investigacién son
més recientes, y estin ain en fase de
desarrollo.

Repiblica Dominicana, pertenecen a este
grupo.  Otras instituciones de similar
naturaleza, pero de origen mds reciente,
incluyen a la Fundacién Salvadorefia para
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el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES),
en El Salvador; la Fundacién Pro-Bolivia, en
Bolivia, la Corporacion Colombia, en
Colombia, y la Jamaican Agricultural Research
Program (JARP), en Jamaica. En su mayorfa,

estas fundaciones se han desarrollado como

Sin tomar en cuenta si estas fundaciones
ejecutan actividades de I y D por sf mismas o
si estdn restringidas para financiar
investigacién, son importantes debido a que
suman su capacidad de investigacién a la del
pafs, y, a'la vez, amplfan la base del apoyo a la
investigacion. Potencialmente, pueden llenar
dos vacios criticos en el proceso de generacién
y transferencia de tecnologia. El primero es
enlazar la generacién de tecnologia con su
utilizacién, lo que las instituciones publicas
no han hecho eficientemente. - Esto es

donantes externos buscando proporcionar
fuentes alternativas de fondos. Pero atin
tienen que consolidar operaciones y probar
su viabilidad finandera a largo plazo; la
mayoria dependen de donaciones externas
—fundamentalmente de la USAID.

particularmente en el caso de los cultivos
agroindustriales, y es critico en las pruebas con
cultivos alimenticios, como en algunas de las
experiencias de FUSAGRI en el desarrollo
regional y en el trabajo que muestran algunas
ONG¥. Segundo, pueden constituir un
“banco” institucional para los recursos privados
que se destinan al apoyo de la investigaci6n.
La tecnologia mejorada " es ampliamente
reconocida como un insumo critico para el
desarrollo agricola, pero, en la mayorfa de los
casos, el sector privado local carece del tamafio
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econémico necesario para llevar a cabo
directamente las actividades de I y D
necesarias. Debido a su mala imagen
burocritica y deficiente curriculo, las
organizaciones piblicas no constituyen una
opcién atractiva como recipientes directos

Sin embargo hay limitaciones inherentes en
tales iniciativas, més significantes para las
ONG que trabajan en el campo tecnolégico que
para las fundaciones privadas.  Estas
limitaciones conciernen:

— Inestabilidad institucional, a menudo
relacionada con la falta de dotacién de
recursos de largo plazo, y

— limitada capacidad técnica.

del financiamiento del sector privado. En este
contexto, estas fundaciones son la base ideal
para el desarrollo y monitoreo de proyectos,
dejando que la investigacién sea conducida por
centros publicos, universidades y otras
instituciones de investigadién. °

La explicacién se encuentra en que, a
menudo, las ONG compiten con las institucio-
nes del sector publico, lo que contribuye al
debilitamiento de los sistemas nacionales de
investigacién agricola (SNIA) como un todo.
En este largo proceso, la transformaci6n de las
ONG en participantes estables y competentes
en los sistemas de tecnologfa agricola,
requerird de relaciones estrechas con las
instituciones de investigacibn y extensién
publicas, y con las universidades, tanto
publicas como privadas, sin perder de vista la
participacién del productor en el proceso.
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Desarrollo de Mercados para Insumos
Tecnoldgicos

La modernizacién agricola implica una
sustancial modificacién de los incentivos de
mercado para posibilitar la participacién
privada en la generacién y transferencia de
tecnologfa. La méds importante modificacién es
la apertura de mercados, anteriormente,
inexistentes 0 muy limitados para los insumos

tecnolégicos. Algunos factores estdn
interrelacionados. Primero, hay la tendencia a
que las semillas, agroquimicos y maquinaria
tomen més importancia en relacién con las
pricticas agronémicas como fuentes de
crecimiento de la productividad. Luego, estd
el répido crecimiento de la agricultura
comercial en comparacibn con el sector
tradicional, probablemente, como una
consecuencia de su mejor acceso al crédito y a
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la asistencia técnica. Junto con el crecimiento
del sector comercial, la modernizacién también
desarrolla las comunicaciones e infraestructura
de servicios necesarias para llevar los nuevos
insumos a las fincas y, por lo tanto, lograr una
mayor expansién de mercados para ellos.

Los incentivos para la participacién en
actividades de I y D son: el crecimiento del
mercado y los costos de distribucién mis
bajos para los insumos —menor nivel de
inversiones y un periodo de retorno més
corto. Esto es adicionalmente reforzado por la
proteccibn a la propiedad intelectual, al
extender a las semillas el alcance de
legislaciones sobre derechos al fitomejo-
ramiento, en varios pafses; mientras que los
productos agroquimicos veterinarios y
maquinaria son protegidos por las leyes de
patentes que regulan los sectores industrial y
farmacéutico. En estas circunstancias se ha
dado un rédpido crecimiento en este tipo de
industrias

Esto no es tampoco ni nuevo ni exclusivo
de América Latina. La experiencia en los
Estados Unidos de América (EE.UU.) indica
una tendencia similar al observar el cambio de
lo que inicialmente fue un sistema piiblico,
implementado a través de la creacién de
colegios, con concesién de tierras, y de
estaciones experimentales del USDA, a la
presente situacién, en donde cerca de la mitad
de la investigacién agricola es financiada por
firmas privadas.

En América Latina, y probablemente en
otras regiones menos desarrolladas, este
proceso ha transcurrido més alld de lo que
garantizan las condiciones regionales vy
nacionales. Esto en gran parte se debe a la
creciente importancia de las firmas
multinacionales. Su cardcter multinacional
flexibilizé algunas limitaciones del mercado,
porque el conocimiento e innovacién
tecnolégica desarrollados en un pais pueden
ser utilizados en otro. La integracién de
firmas nacionales a las multinacionales
también implic6 el acceso diferencial al

potencial tecnolégico —la gran escala de
operaciones permiti6 su participacién directa
en la generacibn del nuevo conocumento
bésico (Trigo y Pifteiro 1981).

La creciente importancia de los mercados
por los insumos tecnolégicos estd dando naci-
miento a una particular forma de interaccién
entre instituciones de investigacién y firmas
privadas en la industria de insumos agricolas.
Esas instituciones tienen una clara ventaja
para la creacién del "potencial tecnol6gico”
(lineas genéticas avanzadas, por ejemplo),
pero no estdn bien equipadas para la produc-
cién y distribucién de "tecnologias terminadas”
del tipo "incorporadas”, debido a que carecen
de las capacidades de produccién y mercado.
En este contexto hay abundantes oportunida-
des para los "emprendimientos conjuntos”, en
donde las instituciones piiblicas contribuyan
con sus capacidades cientificas y tecnologias
y el sector privado con sus recursos financieros
y su capacidad de mercadeo.

En la industria de las semillas, las
interacciones tienen una larga historia —como
se aprecia en el caso del maiz, en algunos
pafses, y del trigo y soja, en Argentina y
Brasil—, ya que es claro que los programas de
fitomejoramiento piblicos constituyen un
elemento critico para el desarrollo de la

industria local de semillas. Pero esas
relaciones han sido esencialmente no
especificas, por ejemplo los programas

publicos de fitomejoramiento desarrollan
materiales y se encuentran disponibles para
todas las firmas. Recientemente se dio una
evolucién en las relaciones bilaterales, con
un acuerdo contractual para el desarrollo
conjunto de una tecnologifa dada, entre
instituciones  de investigacién publicas y
firmas privadas.

Esta alternativa es fundamental debido al
ensanchamiento de la base de financiamiento
de las instituciones publicas y, al mismo
tiempo, al fortalecimiento de la posicién
competitiva de las firmas locales, que, de otra
manera, no tendrfan acceso a las facilidades
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de I y D ante la escala limitada de sus
operaciones. Este modelo es quizds mejor
ejemplificado por el INTA, en Argentina,
que actualmente ya tiene mids de 90

Temas para una Agenda Polftica

La tendencia actual indica un incremento
en la capaddad del sector privado para
involucrarse en actividades de I y D agricolas.
Las dindmicas institucionales y las fuerzas del
mercado —asociadas con el proceso de moder-
nizacibn— asf como la biotecnologia y los
nuevos criterios sobre los patentes, han

"emprendimientos conjuntos” con la
produccién de semillas, y hasta el 4&rea de
la maquinaria agricola (Cirio y Castronovo
1992).

reforzado esta tendencia. Todos estos factores
tienen consecuencias sobre la estructura y las
politicas nacionales de investigacién. y
transferencia de tecnologfa agricola. Algunos
de los temas que afectan las relaciones piiblico-
privadas en actividades de I y D son
discutidas a continuacién, pero el proceso ain
esti en marcha y su curso no puede ser
precedido con certeza.
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Biotecnologia y Privatizacién de Actividades
Agricolas de Iy D

La biotecnologia estd cambiando
significativamente las bases cientificas y
tecnolégicas de la generacién y transferencia
de tecnologfa agricola¥. Varios aspectos
son importantes para los paises en desarrollo.
El primero es que la biotecnologia es
radicalmente diferente de las tecnologias
anteriores; por primeta vez la informacién
téecnica comercialmente relevante  estd
cercana a las fronteras de la investigacion
bésica en biologfa molecular y celular.

Este hecho estd cambiando la dicotomia
tradicional entre investigacibn bdsica y
aplicada, alterando los lazos en el flujo de
la informacién cientifica. El trabajo relevante
para la agricultura estd ahora siendo hecho
por las universidades y centros de
investigacibn sin experiencia previa en
agricultura . Tal transferencia da lugar a la
aparicién de un significativo problema para las
instituciones nacionales de investigacién en
LAC, las cuales no tienen lazos con estos
nuevos centros con valiosa informacién
tecnolégica.  Otro obstaculo relacionado es
que la biotecnologia requiere talentos
cientificos diferentes a los disponibles en las
instituciones agricolas tradicionales.
Eventualmente, el mayor freno que impedirs a
las instituciones de investigacién de paises en
desarrollo el utilizar las ultimas técnicas de
investigacibon y los conocimientos en
biotecnologia, serd el que poco personal estd
adiestrado en biologia, virologfa e inmunologfa
celular (de Janvry et al. 1987; IICA 1987).

Otra importante faceta dentro de la
biotecnologia son sus relaciones con el sector
privado (de Janvry et al. 1987). Durante la
"revolucién verde", los componentes mds
esenciales fueron manejados a través de
instituciones  piblicas internacionales y
nacionales; hoy los avances biotecnol6gicos son
encabezados por el sector privado, impulsado
por la natural apropiacién de las tecnologfas
resultantes.

Un complejo sistema de interacciones
publicas y privadas se ha desarrollado a partir
del trabajo inicial en las universidades; hoy el
sistema se centra en las corporaciones
multinacionales pero incluye centros de
investigacién académica y pequefias compaiifas
en ascenso. Este sistema "concentrado y
descentralizado”, como fue llamado en un
reporte de la Organizacibn para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OECD
1992), ha tomado ventaja en el
fortalecimiento de cada uno de sus
componentes: las capacidades de investigacién
bédsica del sector académico; las ventajas
empresariales para el desarrollo del producto
de las firmas en ascenso y la fortaleza en la
fabricacién y mercado de las corporaciones
multinacionales. Estas tltimas tienen acceso
a los recursos necesarios para la innovacién, a
través de contratos con instituciones
académicas y empresas en ascenso, para
tomar posesion total de las firmas pequeiias y
del desarrollo "hecho en casa" de las
capacidades de I y D en nuevos campos
(Arora y Gambardella 1990).

Aunque no se disponen de datos exactos
sobre la inversibn total en I y D en
biotecnologfa agricola para los paises de parte
de OECD, es claro que el sector privado
desempeiia un papel importante y, quizds,
dominante en ella. Para EE.UU., se estima que
el 10% del total de investigacién bésica se
destina a la biotecnologia, y que un 50% de
ésta es realizada por la industria (Barker y
Plucknett 1991).

El total del gasto en investigacién agricola
por parte de los sectores piiblico y privado se
estima entre US$2 y US$2.1 miles de millones,
respectivamente, para 1987 y 1988 (EE.UU.
OTA 1988). Esto permite un estimado
aproximado de la inversi6n total en I y D en
biotecnologfa agricola, en EE.UU., cercana a los
$410 millones (Jaffé 1992). Otro dato estimado
coloca la participacién del sector privado en
la Ty D en biotecnologia agricola a
nivel mundial en un 60%, para 1985 (Persley
1990).
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El Cuadro 1.1 resalta una caracteristica
adicional de la biotecnologia que la coloca
aparte de la investigacién agricola tradicional:
no es de producto especifico. La biotecnologfa,
ademds, estd basada en procesos que cortan a
través de productos. Esto tiende a fortalecer
la participacién privada en [ y D agricola, ya
que muchos factores cambian la organizacién
industrial de las empresas de insumos
agricolas, con una mayor participacién de
corporaciones transnacionales (TNC). Estas
tienen importantes ramificaciones en el

desarrollo de estrategias nacionales en
este campo (de Janvry et al. 1987; IICA
1987).

La participacién creciente del sector
privado en actividades de I y D y el
surgimiento de biotecnologfa tienen
importantes consecuencias en la organizacién
de la investigacion y el libre flujo del
conocimiento  cientifico. Conforme el
desarrollo comercial de la informacién técnica
relevante se acerca a la investigacion bésica, la
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dicotomia tradicional entre la investigacién
bésica y aplicada se altera significativamente,
y, con ella, los encadenamientos para el flujo
de la informacién cientffica. Ademds, la

oportunidad de patentar los resultados de la
investigacién significa que wuna porcién
creciente del conocimiento cdientffico sea
retirada del dominio péblico 1¥.

Cuadro 1.1. Mercados y biotecnologfas relevantes en los sistemas alimentarios.

Tecnologfa AG BL MB CM DG EN<FI_’ FU MN Ps PH TW VT
Bioprocesa- X X X X X |X X |x | X X
miento

Ing. Genética X X X X X X

X |X X X | X X X

Ing. Ecolégica | X X

Notas: AG = agricultura; BL = biolégico; BM = biomasa; CM = quimicos; DG = diagnésticos; EN = energia;
FP = procesamiento de alimentos; FU = combustibles; MN = minerales; PS = plaguicidas; PH = = farmacéuticos;
TW:procsmlemodebmawth'l':vmmm

Fuente: Riggs 1985, citado por de Janvry et of. 1987.

Las instituciones tecnolégicas en los pafses
en desarrollo estdn siendo afectadas por estas
tendencias. Tales instituciones, alguna vez,
volvieron su mirada hacia las universidades en
los pafses desarrollados -més notablemente
aquellas que en EE.UU. estdn bajo el sistema
de concesién de tierras- y hacia los centros
internacionales de investigacién agricola, para
obtener resultados en investigacién bésica y
estratégica. Ahora, ellas encuentran que la
informacién que necesitan es controlada por
las compaﬂias privadas o por laboratorios de
ciencias bdsicas, los cuales, muy a menudo,
tienen significativas conexiones con la
industria privada. La informacién es, en
ambos casos, protegida por patentes o sujeta a
tratamientos de "secreto industrial” debido a su
potencial valor comercial. Generalmente, los
pafses en desarrollo tienen muy poco 0 ningiin
acceso a estas compaiifas.

Estos nuevos “"complejos académico-
industriales” representan un cambio
signficativo en la estructura organizacional de
los sistemas de ciencia y tecnologia agricola en
el mundo en dcsarrollo (Kenney 1986).
Careciendo de acceso ficil y libre a Ila

informaci6n menﬁﬁm'bésldly estratégica, no
estd claro como los SNIA podrin continuar
ejecutando sus funciones. - .

En el futuwro el acceso al nuevo
conocimiento y tecnologfas especificas se
tornar4, sin duda, axin més restringido, y habré
un prejuicio mayor en cuanto al uso de
insumos y relevancia para las condiciones
locales. Este ultimo problema ha tenido
impacto més severo en las 4reas tropicales y
subtropicales (Moscardi 1988). Los flujos de
intercambio de conocimientos probablemente
se hardn mis dependientes en los acuerdos
para la proteccién de la propiedad intelectual.
Pocos pafses en desarrollo tienen politicas
definitivas en esta drea y éstas son claves si las
interacciones piblicas y privadas en I y D
deben ser mis fructiferas. k

La tendencia sobre la privatizacién del

conocimiento es clara en la politica de algunos

pafses OECD, que buscan fortalecer la
propiedad intelectual, en general, y la del
campo agricola, en particular. Los paises de
ALC han estado sometidos a una intensa
presi6n por parte del gobierno de EE.UU. en
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este aspecto. -Esto ha propiciado la revisién de
las leyes de patentes en algunos- paises
(México, Chile, Pacto. Andino, Argentina,
Brasil), especialmente .en el é4rea . de la
biotecnologia (Correa 1992). Simultdneamente,
los pafses estdn introduciendo sistemas de
proteccién a la propiedad intelectual,
especiales para la reproduccién de plantas
(Brasil, Pacto Andino), asf como estin haciendo
funcionales algunos sistemas introducidos hace
varios aflos (Uruguay, Argentina, Chile).

De un Sector Ag}(cola a Uno Agroindustrial

La dependencia de la naturaleza siempre
ha sido una caracteristica bdsica de la

agricultura, asf como los procesos fisico-

biolégicos transforman la energfa solar en
productos agricolas. El desarrollo agricola ha
girado alrededor de los esfuerzos por mejorar
el control sobre estos procesos y por reducir
los obsticulos naturales en- la produccién
agricola. El crecimiento de la poblacién y el
proceso de urbanizacién han determinado que
estos esfuerzos sean méds urgentes, crcando
demandas por una mayor produccién de
alimentos (mejor material genético, mejor
mecanizacién, mejores fertilizantes qufmicos y
mejores plaguicidas), y también la necesidad
de transformar los productos primarios para
atender las demandas del oonsumidor urbano
modemo

El dramético declive en la partlcxpaaén del
productor en los precios finales de los alimen-
tos y otros productos agricolas, es, en realidad,
la culminacién de una transformacién de largo
plazo, en la cual, las mejores tecnologias de
produccién por sf solas no son suficientes; un
desempeiio mejorado dela agricultura depen-
der4, en gran medida, de mejores tecnologfas
en preservacién y procesamiento, asf como en
una capacidad mejorada para responder a las
condncnon&c cambiantes del mercado.

El caso de la yuca en Colombia, Ecuador'y
Brasil, y ‘varias experiencias con cultivos de
exportacin no tradicionales, tales como

ornamentales, ffutas y vegetales en. América
Central y el Caribe, ilustran _sobre cémo. las
tecnologfas, en el nivel de fincas, dependen en
gran medida de lo-que le ocurra al producto
més abajo en la cadena agroalimentaria.

La biotecnologia estd teniendo un impacto
fundamental al acelerar este proceso, porque
facilita el desarrollo de alimentos "disefiados”,
no producidos como vegetales tradicionales o
materia prima ganadera, sino recombinando
los elementos componentes para obtener

‘nuevos productos. La microelectrénica y la

informética también d&sempeﬁarén un papel
muy importante al mejorar la eficiencia de la
produccién y al reducir los riegos comerciales
y climdticos, con la introduccién de redes de
informacién, sistemas de expertos,
entrenamiento apoyado por telecomunicaciones
y acceso mayor a la informacién de mercado y
a la telemética.

Ampliados los nexos agricolas-agroindus-
triales, se crea la necesidad de I y D en nuevos
campos no cubiertos anteriormente por institu-
ciones de investigacién agricola, en muchos de
los cuales ya el sector privado se ha sustan-
cialmente involucrado y en donde la colabora-
cién entre el sector publico y sector privado
ser4 extremadamente beneficiosa, en términos
de la eficiencia y efectividad en el uso de los
recursos. Aspectos tales como rango de pro-
ductos, de regiones, tipos de tecnologfas,
productores que han de ser abastecidos, esque-
mas de financiamiento y mecanismos para las
interacciones pdblico-privadas, deben ser
revalorados a la luz de las tecnologias
imperantes en un amplio complejo agricola-
agroindustrial. -

Actividades de las Corporaciones
Transnacionales y el Desarrollo Tecnoldgtco
Nacional

* El proceso de modernizaci6n y la apertura
de los mercados en los paises en desarrollo
para insumos tecnolégicos, no ‘solamente han
causado que el sector se involucre en I y D,
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sino que también han incrementado la partici-
pacién de las corporaciones multinacionales en
las industrias agricolas y de insumos para la
agricultura. El crecimiento dela biotecnologia
ha reforzado esta tendencia. Las nuevas
tecnologfas en fitomejoramiento y el cambio en
la legislacién de patentes estén propiciando
una reestructuracién de la industria, al integrar
segmentos anteriormente independientes
(semillas, agroquimicos) en conglomerados
multinacionales més altamente concentrados.

Antes de 1970, los insumos para los
cultivos y produccibn animal eran
generalmente comercializados por firmas
separadas para cada 4rea de producto:
semillas, quimicos, productos farmacéuticos,
maquinaria y productos de petréleo. Sin
embargo, estas industrias de suministros han
sido reestructuradas y el proceso de
investigaci6n, realineado.

El primer paso en la transnacionalizacién
de las compailfas originales de semillas,
coincide con la apertura de mercados
rentables en los paises en desarrollo. Esto
ocurre tanto a través de la creacién de
subsidiarias, como por la compra o
apropiacién de empresas de semillas ya
existentes en los paises en desarrollo. Un
segundo factor més importante fue la
adquisicién de estas firmas por otras mis
grandes, principalmente compaiifas
agroqufmicas, de aceites, comercializadoras
de granos y farmacéuticas. De acuerdo con
de Janvry et al. (1987), esto fue el resultado de
dos fuerzas separadas pero relacionadas.

Una de estas fuerzas fue la disminucién en
la rentabilidad en la industria quimica cuando
los costos energéticos y los controles
ambientales aumentaron durante la mitad de
la sétima década. Ello propicié que muchas de
las mis grandes compaiifas quimicas se
diversificaran y se adentraran en mercados de
productos finales especializados (Kenney 1986).
Luego, se promulgé en Europa la legislacién
para asegurar los derechos de los fitogenéticos,
en los comienzos del sexto decenio, junto con

el Acta de Proteccién de Variedades Vegetales
en EEUU, en 1970. La posibilidad de
establecer proteccién a la propiedad de
materiales genéticos y la complementariedad
natural entre semillas y agroquimicos en la
etapa del mercado, hizo que las semillas se
tornaran en un camino obvio y 6ptimo para la
diversificacién de estas compaiifas

1979). Actualmente se perfila que es probable
que todas las compaiifas de seniillas se
conviertan en piezas centrales de las
TNC Y,

En tiempos mds recientes, visto el
tremendo crecimiento de la industria biotecno-
16gica, estas compaiifas han empezado a finan-
ciar investigacién biotecnolégica con base en
contratos con universidades y pequeias firmas
en ascenso, y a invertir sumas relativamente
grandes en sus propias unidades para Iy D.

Desde una perspectiva general, la partici-
pacién de las TNC en industrias de suministro
de tecnologia agricola puede ser positiva. En
el grado que esas sean realmente corporaciones
internacionales con facilidades para la investi-
gacién alrededor del mundo, la privatizacién
de la investigacién aplicada podra beneficiar a
los paises en desarrollo, particularmente en
mercados de exportacién, al darles un ripido
acceso al "estado de arte" en tecnologia, al
mismo tiempo y precio como cualquier otro.
Esto quitard parte de la ventaja que los pafses
en desarrollo tienen en el ripido acceso a
nuevas tecnologifas. El recién creado Servicio
Internacional para la Adquisicién de Aplicacio-
nes de Agrobiotecnologfa (ISAAA) también
representa un paso importante para facilitar la
transferencia tecnolégica en 4reas estratégicas,
a través de mayores interacciones de los
sectores ptiblico y privado (Knudsen 1993).

Sin embargo, la creciente importancia de
las TNC en el campo agrotecnoldgico apunta a
varios posibles problemas para los paises en
desarrollo (de Janvry et al. 1987). Primero
existe un posible sesgo en las prioridades de
investigacibn respecto al desarrollo y
promociéon de "paquetes tecnolégicos” que
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reflejen una estrategia corporativa global,
para integrar semillas con los quimicos de
la propia compaiifa, en preferencia en la
generacién de resistencia genética a las
presiones abifticas, plagas de insectos y
enfermedades. Esto incrementard la
dependencia de la agricultura en insumos
comprados, lo que favorece a la gran

agricultura comercial sobre los pequeiios
propietarios. Segundo, la expansién de los
negocios de semillas de las TNC estrechard
ain méds la base genética de importantes
cultivos bésicos, tales como el maiz, trigo y
sorgo, y, por lo tanto, incrementari los riesgos
de una falla en una amplia diseminacién del
cultivo en muchas partes del mundo.
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Finalmente existen implicaciones mds

amplias de seguridad econémica y alimentaria,

que serin el resultado de una creciente
dependencia de las redes de mercadeo de las
TNC para suministros tecnolégicos
estratégicos. Las tecnologfas de capital-
intensivo entrardn seguramente en conflicto
con las economias que prevalecen en paises en
desarrollo, en las cuales los recursos naturales
y de trabajo son relativamente abundantes,
comparados con los recursos de capital. Al
mismo tiempo, muchos pafses creardn un alto
factor de "politica de ajuste” para mantener el
control nacional sobre los factores estratégicos,
que afectan la produccién de alimentos y
exportaciones agricolas. Ademds, las TNC
concentran sus esfuerzos en tecnologias de
cultivos y relacionadas, para las cuales existen
mercados de significativa importancia; y
muchos cultivos locales y sus problemas no
estardn incluidos en las estrategias de [ y D de
dichas compaiifas. Todos estos elementos
apuntan a la importancia de continuar con el
desarrollo de las capacidades nacionalesde 1 y
D, junto con la definicién de politicas claras
concernientes a la participacién de las TNC en
los mercados nacionales de suministros
agricolas.

De una Politica de Ciencia y Tecnologia
a una Politica de Innovacién

Las transformaciones discutidas largamente
tienen mayores implicaciones para el disefio de
politicas tecnolégicas para el sector agricola.
La modernizacién agricola, con sus
concomitantes procesos de industrializaci6n,
convierte la produccién en finca en el
siempre méds pequefio componente del sector.
Los encadenamientos hacia atrds (insumos) y
hacia adelante (procesamiento/mercadeo)
asumen mayor importancia. La naturaleza
especifica del proceso de modernizacién
diferird entre lugares y productos bésicos,
pero la tendencia general es usualmente la
misma: como la agricultura y la industria
crecen cada vez mis de forma interde-
pendiente, la produccién agricola tendrd que

ser vuelta a ver como una fase de la cadena
de produccién agroindustrial, y se hace
necesario considerar las politicas que
gobiernan la agricultura y la tecnologia en el
contexto de las polfticas que gobiernan la
industria y otros sectores. Mds, generalmente,

se tendrd que hacer una transicién de una.

politica de "ciencia y tecnologfa”, centrada en
el papel dominante del sector piiblico y en la
generacién de tecnologfa, a una politica de
innovacién, centrada en el desarrollo de
capacidades de innovacién en las firmas
(Avalos 1993). :

Esta tendencia sobre la mayor participacién
del sector privado en las actividades de I y D
agricola, también implica el paso de un sistema
relativamente centralizado a uno altamente
diversificado. Esto da pie al tema de c6mo
integrar los diversos esfuerzos en un todo
coherente, haciendo uso 6ptimo de las
oportunidades y recursos disponibles. Las
nuevas. biotecnologfas también afectan las
politicas que gufan la tecnologia agricola.
Como el desarrollo tecnolégico crece cerca de
la ciencia bésica, las innovaciones en tecnologia
agricola caerdn dentro de politicas globales
para la ciencia y la tecnologfa en un pafs. Los
formuladores de politicas tendrdn que
considerar los centros de investigacién agricola
junto con todo el complejo de las instituciones
educativas y cientificas.

Las politicas para tecnologia en el
sector agricola, tradicionalmente, han
consistido en poco mds que decisiones sobre la
asignacién de recursos para la investigacién
dentro de las instituciones nacionales piblicas
de investigacibn, con poca -vision de un
contexto méds amplio. En las 4reas iniciales
del sistema, el monopolio disfrutado por los
institutos nacionales de investigacién les
permitfa su efectiva asignacién de los
recursos y el establecer prioridades. Como

este papel disminuy6 y éstas se convirtieron:

en fuentes alternativas -de nuevas tecno-
logias, el rumbo del cambio tecnolégico
dependeré crecientemente de las fuerzas del
mercado.
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El papel del sector piiblico se transformé y
consiste en crear y manejar un ambiente
macroecondmico, regulador y cientifico
apropiado, estimulando y facilitando 1la
innovacién tecnolégica en el sector privado,
principalmente a nivel de la firma. La meta de
esta nueva politica en ciencia y tecnologia es
crear la "infraestructura tecnol6gica” requerida
por cada economia internacionalmente
competitiva (Tassey 1991).

La contribucién potencial de la tecnologia
para el desarrollo agricola y el crecimiento
econémico puede ser totalmente medido, solo
si se brinda total consideracibn a Ia
interdependencia de los diferentes sectores y el
impacto que las polfticas macroecon6micas
tienen en el comportamiento tecnolégico en el

sector agricola. -

¢{Cémo toman lugar estas interacciones?
En algunos casos, se tienen que hacer
cambios a las decisiones en politica, de
manera que las prioridades de investigacién
y asignacibn de recursos sean consistentes
con la politica econdmica .y agricola. Esto
se puede realizar si los planificadores
econémicos que ven hacia adelante ("fordward-
lookmg") y los oferentes privados de
insumos modernos, asf como los diferentes
grupos de clientes de la investigacién, son
incorporados al proceso de establecimiento de
politicas.

Papel de las Instituciones Piiblicas

Con el surgimiento de nuevas fuentes
privadas de conocimiento tecnolégico, se es
de un deterioro de las instituciones
ptiblicas de investigacién. Esta situacién es
parcialmente una consecuencia de las
restricciones presupuestarias derivadas de la
crisis del endeudamiento-en el mundo en
desarrollo. Pero también es el resultado de lo
que es percibido como la inefectividad de las
organizaciones prblicas para llegar hasta el
finquero, -especialmente a los pequefios
productores, y afrontar sus necesidades

tecnolégicas. Si el proceso tecnoldgico sigue
los principios de comportamiento de mercado,
el deterioro de las instituciones piblicas
continuard y probablemente empeoraré en un
circulo vicioso de falta de impacto y
efectividad, de restricciones presupuestarias y
de reducxdo soporte externo.

Este esoenario es cr(ﬁco para los pafsa en
desarrollo, porque el sector agricola estd
formado de segmentos productivos, cada uno
en diferentes fases de la modernizacién: El
incremento en la participacién en el suministro
de servicios tecnolégicos por parte de las
fuentes semipiiblicas y privadas, junto con el
deterioro de las instituciones piiblicas, presagia
el ensanchamiento de las diferencias existentes.
Los productores privados de tecnologia tende-
rén a servir solamente a aquellos ubicados en
los sectores mis avanzados, con demandas tec-
nolégicas orientadas a los insumos de capital
que ellos ofrecen. Esto es inquietante para los
pequeiios productores y, en general, para las
economfas campesinas. . Con gran diversidad
de tipos de fincas y medio ambientes, éstas
raramente representan alternativas rentables
para el sector privado. Ademds, las condicio-
nes estructurales bésicas necesarias para
facilitar las organizaciones de finqueros,
raramente existen.

En  este contexto, existe una clara
necesidad de revisar el papel desempeifiado
por el sector piublico en el proceso de
desarrollo tecnolégico, de manera que éste
pueda funcionar efectivamente en la nueva
situacién institucional y econémica, y continie
cumpliendo esta funcién de servicio para el
sector no modemizado. Una apropiada
divisibn de - labores centrales en las
instituciones  piblicas, primeramente la
generacién y transferencia de tecnologfas para
el sector de pequefios finqueros, en aquellas
dreas en las que tanto el tamafio de los
mercados, asi como la naturaleza de las
tecnologias (técnicas agricolas y administracién
de recursos de investigacién), no ofrecen
posibilidad de recuperar los costos enly
D. )
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Por otro lado, el sector privado estard
estimulado a adoptar o desarrollar tecnologias
cuya naturaleza apropiativa le permita la
recuperacién de costos. Las instituciones del
sector piblico tienen un papel crucial que
desempefiar en la facilitacién de este proceso
de transferencia de tecnologia, monitoreando el
desarrollo cientifico y tecnolégico y para servir
de respaldo en el proceso de negociacién y
adaptacibn de las tecnologias transferidas
(Trigo y Kaimowitz 1993). Esta amplia
divisién de trabajo, sin embargo, no implica
que el sector piblico no contintie trabajando
en investigacién bdsica y estratégica, para
asegurar un nivel minimo de interdependencia
tecnolégica a nivel nacional &/,
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Los conceptos y temas presentados en esta publicacién fueron parte de un reciente documento titulado "Participadién
privada en el desarrollo e investigacién agricola: Notas en conceptos y temas”. 1988. In The changing dynamics of
global agriculture research. E. Javier, V. Remborg (Eds.). Presentado en Seminar Workshop on Policy Implications
for National Research Systems.

Entre 1960 y 1984, la base de recursos humanos para la investigacién agricola en América Latina, cred6 a una tasa
anual de alrededor del 6.5% por afio, aument$ en alrededor de 1000 investigadares, en 1950, hasta casi 8500, en 1964,
En pafses especificos, la evolucién siguié aproximadamente la misma inclinacién como en la regién:

¢ En EMBRAPA, Brasil, el ntimero total de investigadores entre 1974 y 1985 creci6 de 872 a 1650 (tasa anual
cercana a un 6%).

e En el ICA, Colombia, el niimero de investigadores, entre 1962 y 1988, creci6 de 137 a 603 (tasa anual de un
5.9%).

¢ Enel INTA, Argentina, el incremento fue de 640 investigadores, en 1958, a 1467, en 1978 ( tasa anual del 42%).

¢ En el INIFAP, México, la tasa de crecimiento entre 1977 y 1985, fue de un 9.7%, cuando el niimero de
investigadores crecié de 929 a 1949.

Estos niimeros estin basados en las experiencias del autor, informacién del IICA y publicaciones del Servicio
Internacional para la Investigadién Agricola Nadonal (ISNAR).

Para una discusién més amplia de este proceso en Argentina, Peni y Colombia, véase Trigo et al. 1982.

Las aparentes dificultades de los actores institucionales tradicionales para enfrentar los retos de crear un patrén més
sostenible y equitativo de desarrollo agricola, han motivado a quienes formulan las politicas y a activistas sociales a
promover la partidpacién de nuevas actores y configuraciones institucionales, disefiadas para alcanzar estos objetivos.
Entre estos actores estin las llamadas ONG, que incluyen cualquier institucién privada nacional o internacional sin
fines de lucro, con objetivos de desarrollo, y que no es una organizadén de membresia. Pocas ONG han sido
fundadas con el objetivo primordial de trabajar en investigacién agricola y temas tecnoldgicos. Adn as{ existen
muchas ONG que cumplen algunas actividades relacionadas. En Chile hay, por lo menos, 61 de ellas, que llevan
adelante proyectos agricolas (Gémez y Echenique 1988); en Bolivia hay clentocincuenta (Bebbington 1991) y en
Centroamérica, alrededor de doscientas.

Para una discusién més completa acerca de las fundaciones de investigacién, véase Lindarte 1986.
Para una discusi6n detallada del caso del FUSAGRI, véase Avalos y Pinango (1986).

La importancia cuantitativa de los incentivos de mercado puede ser vista en el consumo de insumos modernos. Para
la totalidad de América Latina, la proporcién del drea sembrada con variedades modernas crecié de un 11% a un 83%,
para el trigo, y de un 4% a un 28%, para el arroz, entre 1970 y 1983 (Scobie 1987). El indice de consumo de
fertilizantes entre 1979 y 1985 creci6 alrededor de un 13% por aflo, para el nitrégeno; el consumo global de fertilizantes
creci6 de 9.7 kg/ha, en 1961-1965, a 43.7 kg/ha, en 1981-1985, mientras que el mimero de tractores por unidad de
tierra casi se duplicé (Pardey y Roseboom 1991); el indice credié un 7% para el fosfato y un 13% para el potasio (FAO
1986-1987). El comercio neto de plaguicidas se incrementé cuatro veces entre 1970 y 19752 (de Janvry ¢t al. 1987).

Las principales técnicas identificadas como biotecnologias son el culivo de tejidos de células, produccién de
fusién/hibrodoma de célula, técnica de recombinaci6n del DNA, sintesis, separacién, fermentacién, enziomologfa,

6n, purificacién en gran escala, secuencia y control en el monitoreo del proceso, todos estos a partir de genes
(Riggs 1985). Solamente la fusién de células, recombinacién del DNA y la sintesis de genes son consideradas dentro
de la ingenierfa genética; el resto pueden ser nombradas como tecnologfas de bioprocesos.

Una investigacién realizada por el [ICA demuestra claramente este hecho. Los gastos en I y D en biotecnologia
agricola en Argentina, Costa Rica y Venezuela, en 1989, fueron concentrados en organizaciones académicas (48%, 78%
y 64%, respectivamente) (Jaffé 1992). Las universidades no agricolas y otros institutos de investigacién tienen un
62.2% del total de papeles desempeiiados, que reportan el uso de biotecnologfas tradicionales en el perfodo 1978-1967
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-en LAC. Endmodehabbwmobyamdm-?ﬁndpah\mhhm«duhgu\édaehim eshs
amhahmssbi (Jaffé y Zaldfvar 1993).

10/ Amododeejemplo,elCuadmindlcaelgradoenthsmCenlalndushhdelassemmassehaninvo!ucmdom

actividades de investigacién, y, por extension, el grado de integradén con cultivos e insumos para agroindustrias:

 Pioner Hi-Bred
i Royal Shell (aceite)

| Sandoz (farmacéuticos)

| LaFarge Coopée/ORSAN (semillas)

| Volvo Provendor (autamotriz) (Hilleshop/Weibull)
| Pfizer/Delkalb* (farmacetiticos/semillas)

| Upjohn/Asgrow* (farmacetiticos/semillas)

| Ciba Geigy/Funk (quimicos/biotecnologfa)

| Lubrisol/Agrigenetics (quimicos/biotecnologia)

| Cargill (agro-negocios) -

} Elf Aquitaine/Sanofi (aceite/semilla)

| Rhéne Poulenc (quimicos)

| Monsanto (quimicos)

i Occidental Oil (aceite)

§ Arco Seeds (aceite/semillas)

| Continental Grain/Pacific Seeds (agronegodos/semﬂlas)

Source: Groosman (1987)

Traditional seed company

na. ) Not available

u/ Los-mulhdosdehmmm%dmaﬁnmplemgﬁemmddm&dmmm

al menos ser retrasados hasta que exista certeza de que el acceso piiblico no disminuira las posibilidades para su
explotaci6n comercial; aunque todavia no existe una fuerte evidencia de que ello esté ocurriendo. Las biotecnologfas
genéticas que son bisicas y técnicas con amplias aplicaciones, como la ingenierfa genética y la reaccién en cadena de
polimerasa (PCR), por ejemplo, se han difundido a los paises de ALC ripidamente, muchas veces sin que ésta haya
sido patentada (Jaffé en prensa). La decisién de la Corte Suprema de EE.UU,, en 1981, en el caso Diamond us.
Chakrabarty hizo posible patentar nuevos organismos vivientes y abri6 la brecha en la protecdén y explotadén
comercial del conocimiento bésico. A la fecha, pocos pafses han aceptado la posibilidad de patentar organismos

" vivientes o semillas —agroquimicos y fertilizantes estin actualmente incluidos en las leyes de patentes existentes—,

pero, al respecto, se esti en discusién en la Unién Industrial. Los resultados de las leyes de patentes para semillas
se presentardn a largo plazo. La legislacién sobre los derechos de los fitomejoradores (obtentores vegetales) no
previeron que otros fitomejoradores pudieran usar las variedades protegidas para ulteriores propésitos reproductivos.
La proteccién de patentes mediante el uso de tarifas hard que los reproductores paguen por el uso de semillas
protegidas en su investigacién. Las consecuencias de esta situadén no requieten ser elaboradas (para una discusi6n
més amplia en este tema, véase Klopenburg y Otero 1985).

12/ Enlaindustria de las semillas, que es dominada crecientemente por las TNC, muchos pafses desearin tener programas

én mejoramiento de cultivos, capaces de apoyar la producdén local deé semillas mejoradas, para salvaguardarse contra
comportamientos oligopolfsticos, la excesiva dependencia de otros pafses y un prejuicio por el désarrolto de variedades

" mejoradas con aractorishas indeseables, como puede ser la excesiva dependencia del uso de agroquimicos.




({COMO PUEDE DEFINIRSE EL PAPEL DESEMPENADO POR LA
INVESTIGACION AGRICOLA DEL SECTOR PUBLICO?

H. Carsalade’
M. Griffon ™
M. de Lattre ™

La crisis financiera experimentada por
muchas organizaciones de investigacion
piblica en Africa y Latinoamérica ha
determinado que el Centro de Cooperacién
Internacional en Investigacién Agricola para el
Desarrollo (CIRAD) reconsidere su cooperacién
con contrapartes que, desafortunadamente,
tienen dificultad para cumplir sus obligaciones.
Como todos los deméds sectores de
investigacién que ahora experimentan déficit,
estas organizaciones estin siendo
reestructuradas y muchas veces privatizadas.
Este cambio de situacibn deberfa ser
respaldado por un marco teérico que defina
los respectivos papeles desempefiados por los
sectores piiblicos y privados; sin embargo este
marco aun es incierto.

Las probabilidades de lograr una eficiente
operaci6n de las organizaciones encargadas de
crear un progreso técnico, investigacién y
extensién, son grandes. Las producciones
agricolas en Africa y América Latina deberdn
aumentar como nunca antes en los préximos
cuarenta afios, con un tipo de crecimiento
similar al observado en Asia durante los
dltimos veinte afios, como resultado de la
"revolucién verde". ¥ Ademds, este
crecimiento deberd ser alcanzado sin causar
cambios ambientales irreversibles.

El trabajo del Banco Mundial y del Servicio
Internacional para la Investigacién Agricola
Nacional (ISNAR) han dejado entrever el

Director General del CIRAD.

la Economia y la Soclologfa.

balance que debe buscarse entre la
investigacién piblica y privada. La principal
conclusién es que el sector privado desarrolla
aquellos campos en los que hay un potencial
beneficio econdmico y cuando esos beneficios
pueden ser apropiables. Por su parte, el sector
piblico debe crear un contexto que favorezca
el desarrollo de la investigacién privada y,
posiblemente, encargarse de la investigacién de
actividades y productos "huérfanos”. Los
sistemas publicos, las organizaciones sin fines
de lucro -—como las fundaciones de
investigacibn— y los organismos
internacionales llenarfan este vacio entre el
sector privado y los requerimientos ptiblicos
(Umali 1992).

Debido a que se trata de una cuestién
estratégica fundamental para la investigacién
nacional, para el sistema de investigacién
internacional agricola y para las organizaciones
internacionales de cooperacién, es esencial
tomar el tiempo necesario para enfrentar el
tema.

En CIRAD, un grupo de trabajo estd
considerando las cuestiones a largo plazo y la
estrategia institucional que ha de seguirse.
Este documento provee una actualizacién del
trabajo que se realiza sobre los criterios para
distribuir actividades de investigacién a una
institucién determinada. Se comienza por
mostrar la diversidad de actividades de
investigacién y, por lo tanto, la multiplicidad

Director de la Unidad de Investigacién sobre Polfticas Agricolas y sus Perspectivas (URPA) y Jefe de la Misi6n para

Responsable de las Reladiones con Instituciones Internacionales, Director de Relaciones Externas del CIRAD.
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de posibles enfoques. Se contimia dando a
conocer el gran nimero de instituciones
capaces de
investigacién, y, luego, se examinan algunos
criterios que pueden utilizarse para determinar
el tipo de instituci6n mejor calificada para
ejecutar un proyecto de investigacién
especifico, intentando juzgar el papel que la
investigacién piblica debe desempeiiar.

Investigacién Agricola.
Su Amplio Rango de Actividades

Existe riesgo al considerar a la
investigacién agricola como una entidad. Los
propésitos de la investigacién son muchos y
variados: corresponden a una situacién
extraordinariamente compleja.

En primer término, la investigacin agricola
cubre un amplio campo de investigacién.
Examina desde los sistemas industriales que
preceden a la agricultura (semillas, quimicos,
maquinaria agricola y equipo rural) hasta
aquellos que la suceden (procesamiento de
alimentos, textiles, energfa, otros). Las
actividades agricolas abarcan un amplio rango
de niveles tecnolégicos y productivos, desde
las técnicas utilizadas en el periodo neolitico
hasta las formas altamente artificiales.

Ademds, los propdsitos y actividades de
investigacién, disciplinas cientificas y las
formas de organizar la investigacibn son
muchos y variados. La investigacién puede
examinar la produccién animal y vegetal.?
Los investigadores trabajan en el diagnéstico y
anilisis, definiendo procedimientos,
experimentando y creando bases de datos, en
la utilizacién de productos (capitalizacién) y
dando resultados.

Estas actividades demandan métodos para
el manejo de recursos (humanos, financieros,
de laboratorios, de informacién técnica y
cientifica).  Varias disciplinas cientificas
pueden entrar en juego (proteccibn de
cosechas, genética agronémica, tecnologfa

implementar proyectos de

industrial, cencias sociales, entre otras ).
Los métodos organizacionales también varfan.
En el Cuadro 1.2 se indica esta amplia
variedad de disciplinas en las instituciones de
investigacién.

También debe recordarse que las
instituciones de investigacibn no son
ficilmente administrables, pues cada
procedimiento especifico puede verse como un
negocio pequefio, muchas veces de poca
duracién, que moviliza recursos humanos, usa
informaci6n cientifica, insumos y uno o varios
procedimientos cientificos, produce resultados
y productos cientificos y, constantemente, debe
revisar su estrategia (ver Figura 1.1).

Cualquier debate sobre el estado de las
instituciones de investigacién tiene que tomar
en cuenta la diversidad y multiplicidad de las
actividades de investigacién agricola. No
todas ellas pueden enfrentarse de la misma
manera. Algunas actividades pueden ser
apropiadas para ser privatizadas mientras
otras deben mantenerse en el 4mbito piiblico.
Sin embargo es claro que su segregacién no es
una opcién viable, ya que algunas se
encuentran fntimamente relacionadas y
separarlas, encargdndolas a diversas
compaiijas, puede aumentar los costos de
transaccién. Por ejemplo, separar la proteccién
de cosechas y las actividades de reproduccién
de plantas, que usan las mismas técnicas
genéticas, seria sumamente costoso. Al igual
que la consideracién en el aumento de los
costos de transaccién, es importante tomar en
cuenta las economias de escala que se pueden
lograr cuando wuna organizacién de
investigaci6n cubre un amplio rango de
actividades.

Tipos de Organizaciones Capaces de
Desarrollar Actividades de Investigacién

Cada pafs o regién tiene una o mis
instituciones de investigaci6n, sean puramente
publicas 0 una mezcla de entidades piiblicas o
privadas, u otros (Lefort y Moreno 1990).
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Idealmente, éstas deben ser agrupadas en
un sistema nacional o regional de investigacién
agricola (SNIA). Sus actividades deberfan
estar coordinadas: la complementariedad y la
accién compartida deben ser un objetivo. Sin
embargo, esto no debe excluir la competencia
cientifica. En realidad lo que se observa es
que las instituciones estin frecuentemente
yuxtapuestas, con pocos 0 ningin nexo entre
ellas.

En primer lugar, es importante notar que la
investigacién no es realizada solamente por
instituciones. Los productores agricolas son
también investigadores. Ellos innovan y
transforman sus productos para complacer la
demanda; se adaptan a las condiciones
prevalecientes; y otros. Sin embargo, su
trabajo se realiza solamente en pequefia escala
y no es capitalizado o valorado. Los
agricultores no son reconocidos como
instituciones de investigacion, pero son
investigadores.

En segundo lugar, junto a los productores,
coexisten instituciones que trabajan a nivel
nacional o regional y que dedican todo o parte
de su tiempo a la investigaci6n agricola. Estas
pueden dividirse en ocho ide6tipos:

Instituciones piiblicas o semipiiblicas:

1. Instituciones ptiblicas de investigacién
(institutos de investigacién, consejos
de investigacién, departamentos
ministeriales).

2. Universidades y facultades de

agricultura.

3. Compaiiias de desarrollo, igualmente

vinculadas a la investigacién
adaptativa.
4. Organizaciones de investigacion

regional.

Instituciones privadas:

5. Asociaciones privadas, con o sin fines
de lucro, por ejemplo organizaciones
no gubernamentales (ONG),
cooperativas y asociaciones de
agricultores, instituciones controladas
y financiadas por productores,
asociaciones de productores.

6. Compaiifas comerciales en los campos

de la agricultura o industria
alimenticia, fincas grandes vy
plantaciones.

Instituciones internacionales:

7. Instituciones de investigaci6n en otros
pafses cuyos investigadores trabajan
con instituciones nacionales.

8. Instituciones de investigacién de otro
pafs que trabajan junto con
instituciones nacionales.

Finalmente, varias instituciones que laboran
en el mismo campo, frecuentemente se
combinan en una red de investigacién. Hay
varios tipos de redes de investigacién: de
intercambio de informacién, de consultoria
cientifica y de investigacién colaborativa.

Es importante recordar que no todas las
instituciones publicas o semipublicas son de
propiedad estatal. La diferencia entre los
sectores publico y privado puede ser
determinada al analizar el origen institucional
de los principales gestores, particularmente de
los miembros de las juntas directivas y comités
asesores cientificos. Las fuentes de
financiamiento, o el hecho de que se lleven a
cabo actividades comerciales, no son criterio
suficiente para distinguir entre los sectores
publico y privado. Instituciones privadas
reciben financiamiento ptiblico y viceversa. Al
mismo tiempo, las instituciones publicas
venden sus productos o servicios.
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2Cudles son los Criterios para Implementar
Proyectos de Investigacién?

¢Ante esta multiplicidad de instituciones de
investigacién, c6mo determinar el mejor tipo
de institucién para llevar a cabo un proyecto
de investigacibn dado?  Varios criterios
pueden ser utilizados: resultado de la
investigacién; tamafio del mercado; fuente de
financiamiento; trabajo involucrado; vy,
finalmente, nocién de utilidad publica. Estos
serdn examinados a continuacién.

Tipos de Resultados de la Investigacion

Usando la tipologia de bienes, propuesta
por Ostrom y Ostrom (1977), los resultados de
la investigacion pueden ser clasificados de
acuerdo con la posibilidad de prevenir el
acceso de terceros (abierto o exclusivo) y de
separar los bienes de su uso (compartido u
opuesto).

Ademi4s de los bienes piiblicos —acceso
abierto y uso compartido— y los bienes
privados —acceso exclusivo y uso opuesto—,
vale la pena distinguir entre bienes comunes y
tasables. Los bienes comunes son ampliamente
accesibles —al menos para el grupo que los
controla— pero hay competencia por su uso.
Este puede ser el caso de los secretos
comerciales divulgados solamente a miembros
de asociaciones especificas, o conocidos
solamente por un grupo de artesanos. Los
bienes tasables estin abiertos al wuso
compartido, pero éste puede ser controlado,
por ejemplo, mediante el pago de una tasa al
propietario de la patente. Este puede ser el
caso del andlisis cientifico y el equipo de
diagnéstico o la ensefianza privada del
conocimiento técnico agricola: el conocimiento
esti abierto al uso en conjunto, pero la
ensefianza es un paso obligatorio por el cual
debe cobrarse.

Es extremadamente itil el poder
determinar la categorfa de los resultados de
investigacién. En efecto es claro que los

resultados puramente ptiblicos no pueden ser
vendidos y, por lo tanto, no son del interés de
las compaififas privadas. Sin embargo, esas
compaiifas estardn interesadas en bienes por
los cuales se pague una tasa o bienes privados.
Desafortunadamente, no es siempre féicil
determinar la categorfa de los resultados que
se obtienen.

La primera dificultad radica en que los
resultados de las investigaciones son
frecuentemente una combinacién de
informacién y logros concretos. Por ejemplo,
una técnica de cultivo del suelo estd definida
por los datos que la caracterizan —propias de
la herramienta, condiciones de uso,
condiciones ambientales— y por la herramienta
en sf misma, la cual incorpora diversas técnicas
(arado, sisado, otros). La herramienta puede
ser en si misma el resultado de la investigacién
o de la innovacién, o del conocimiento comtin,
y la téenica que contiene es también un
resultado de la investigacién; es un renglén de
informacién —o del conocimiento— y, como
conocimiento, puede ser visto esencialmente
como un resultado piblico (Ostrom 1977).

En efecto, la informacién escrita u oral
puede circular fécilmente, y el costo de su
acceso informaci6n es, tericamente, bajo. 4/

Otra dificultad radica en que ciertas
innovaciones pueden ser incorporadas en
resultados triviales sin que nadie tenga acceso
a la informacién implicita, pues no es
detectable. Por ejemplo, una planta hibrida o
una variedad resistente a una enfermedad
contiene informacién genética, pero ésta puede
mantenerse en secreto. La combinaci6n
informacién-producto es comin en los
resultados de investigaciones, muchos de los
cuales tienen esta naturaleza dual: si el
producto fisico es privado, por ejemplo una
variedad obtenida mediante la ingenieria
genética, la informacién correspondiente
estar4 protegida (contrato de secreto comercial)
o patentada. Si el producto fisico puede
ser copiado ficilmente, por ejemplo una
herramienta de tiro animal, la informaci6én que
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contiene es piiblica y el patentarla no proveerd
una proteccién efectiva.

Dos conclusiones fundamentales pueden
ser derivadas de estas consideraciones:

— En primer lugar, todo resultado de la
investigacién, aun si es un compuesto, por
su propia naturaleza tiene una categoria
potendial (piiblico, privado, comiin, tasable)

~ respecto de la forma en que puede ser
utilizado. ¥

— Sila informacién técnica y cientffica no es
mantenida en secreto desde la perspectiva
legal de la palabra (proteccién por via de
patentes o contratos de secreto comercial),
o es inaccesible (el andlisis del producto
no provee la informacién acerca de como
fue producido, excepto a un costo muy
alto), puede ser vista como propiedad
ptblica. Esto no quiere decir que las
compafifas no puedan vender un servicio
(ensefianza, material educativo) a fin de
facilitar el acceso a la informacifn, en
cuyo caso la informacién pasa por un
proceso de "empaque”. Por ejemplo, este
es el caso de los resultados de la
investigacibn en los programas de
extensién, que pueden ser un servicio
privado.

Es tentador poder pensar que los productos
publicos deban ser producidos por
organizaciones piblicas e igualmente que los
bienes privados deban ser producidos por
compaiifas privadas. En la prictica, se dan
varios tipos de casos, y, en particular, de
organizaciones de investigacién publica que
producen por ejemplo semillas (de tipo
privado), o de compaiifas privadas que
comercializan bienes con un componente
ptblico y que venden el acceso a ese
servicio (entrenamiento, por ejemplo). En el
primer caso, las agencias publicas son
pagadas por el mercado, mientras que en el
dltimo, puede adquirir la forma de una
concesién de un servicio piblico o de una
empresa puramente privada. La agencia

ofrece un marco teérico para proponer
varios tipos de relacién entre el Estado y el
sector publico: piiblica, subsidiaria, de
subcontrato, establecimientos descentralizados,
otros. ¢

Tamailo y Caracteristicas del Mercado

Algunos resultados de la investigacién son
solamente aplicables en una escala puramente
local, mientras que otros son més amplios. En
la seccién de resultados de investigacidn se
pudo observar que algunos son abiertamente
accesibles, mientras que otros son limitados.
Por ende hay un nexo entre el tipo de
resultado y el mercado.

Se tiene frecuentemente la impresién de
que las instituciones privadas invierten en
la generacién de resultados de investigaciones
con amplia aplicaciébn, y que, por lo
tanto, poseen un mercado més extenso (por
ejemplo, biotecnologfa, mejoramiento de
variedades, estudios de fertilizantes y
plaguicidas, entre otros)) o que les
permitird ser mis competitivas en su mercado
particular. Es tentador el asumir que las
instituciones piblicas deben concentrarse
en resultados destinados a mercados mis
limitados o menos lucrativos y que las
instituciones privadas deben trabajar hacia
los mercados més sustanciales y lucrativos.
Este no es necesariamente el caso en la
préctica.

Las instituciones privadas (por ejemplo
ONG) pueden llevar a cabo investigaciones
para un nimero limitado de usuarios y en
campos no necesariamente competitivos.
Asimismo el trabajo puede ser enfocado hacia
el mejoramiento de las condiciones de vida y
produccién, y ser implementado por
instituciones privadas. - También las
instituciones piblicas son capaces, con
financiamiento privado —y piblico—, de llevar
a cabo efectivamente un trabajo de
investigacién orientado a mercados grandes y
lucrativos.
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Fuentes de Financiamiento

¢El designar un proyecto de investigacién
especifico a -una determinada institucién
deberfa estar ligado a su fuente de
financiamiento? De ser asi, ello equivaldria a
decir que lo que puede ser financiado por el
mercado, corresponde al - sector de
investigaci6n privada; mientras que las
necesidades piblicas, por ende el
financiamiento publico, serian canalizadas a
través de instituciones de investigacién
publicas o internacionales; y que,
posiblemente, la investigacién correspondiente
a las necesidades comunes —por ejemplo
aquellas de una cooperativa agricola—, serfa
llevada a cabo por organizaciones de "status"
equivalente, por ejemplo empresas de caricter
asociativo o cooperativo.

En la préctica no ocurre asf. Sin embargo,
este enfoque integra una idea interesante: es
decir de que alguna investigacién puede ser
financiada conjuntamente por grupos o
compaiiias, 0 grupos de productores, y que las
organizaciones privadas -de investigacién
pueden ser creadas en respuesta a necesidades
comunes de ciertas categorias de usuarios.
Estas pueden ser cooperativas de investigacién,
asociaciones o fundaciones. En Francia, la
mayorfa de la investigacién aplicada y
adaptativa es llevada a cabo en centros de

investigacion dedicados a productos
especificos, financiados por impuestos
parafiscales, cooperativas, sociedades

mutualistas y grupos de productores. Este
tipo de estructura institucional corresponde a
una verdadera y bien establecida "cultura
rural” (Cerf y Lenoir 1987), por ende, a un
grupo de instituciones profesionales estables.

Ti.po de Tmbajo de Investigacién

¢Puede asumirse que lo que es. publico
debe ser dedicado a llevar a cabo investigacién
"bésica”, por ende lo privado debe dedicarse a
la. investigacién aplicada y adaptahva?-’
Esta idea apunta a compartir los riesgos

financieros que acarrean la investigacién y la
innovacién. Mientras més bésica sea la
investigacién, mayores seran los riesgos de no
poder cubrir los gastos de investigacién con las
ganancias de la misma. En tanto que mientras
més aplicada sea, menor serd el riesgo y las

compaiifas podrin, por ende, asumir la
responsabilidad de la investigacién. -

En la prictica, es comiin encontrar la
situacién opuesta: un elevado nimero de
compaiifas grandes en la industria alimentaria
o quimica llevan a cabo investigacién bésica
con metas a largo plazo en cuanto a sus
resultados; ademds, la investigacién piiblica,
frecuentemente, lleva a- cabo proyectos de
investigacién altamente préctica que las
compaiifas privadas podrfan llevar a cabo,
peronolohacenpueselmercadopoﬁendals
muy limitado.

Sin embargo puede conmderarse que a fin
de cubrir los riesgos involucrados, seria mis
apropiado para las organizaciones publicas
llevar a cabo investigacion bésica, a peticién de
compaiifas que practican la investigacién
aplicada relacionada con la anterior. Sin
embargo, este no es obviamente el principio
vigente.

Concepto de Utilidad Piblica

El concepto de utilidad piblica se refiere a
los "efectos externos" ¥. Un resultado puede
ser de utilidad publica —aun si, por su propia
naturaleza, es un producto privado— en cuanto
tiene "efectos externos”. Asf, por ejemplo, una
variedad de cultivo alimenticio de alto
rendimiento puede tener el efecto directo de
aumentar el ingreso agricola y mejorar la
balanza comercial y de pagos del pais
involucrado y, asimismo, tener los efectos
externos de aumentar la nutricién y la salud,
por ende, la productividad del trabajo vy,
posiblemente, sobre las tensiones creadas por
la falta de productos alimentarios. Las
externalidades de los resultados de una
investigacién y la innovacién pueden ser
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positivos, mas también negativos, por ejemplo
cuando se usan qufmicos contaminantes o
técnicas que daflan los ecosistemas y su
sostenibilidad.

Sin embargo, la existencia de
externalidades no necesariamente significa que
el sector piiblico deba estar involucrado. Es
posible que los protagonistas econdémicos
involucrados desarrollen por ellos mismos las
instituciones, regulaciones y métodos de
internalizacién econémica sin intervencién del
sector piblico. Por ejemplo, una cooperativa
de produccién de cereales podria llevar a cabo
una investigacion para aumentar la calidad del
forraje de ciertos cereales y negociar las
regulaciones con los representantes del sector
ganadero, a fin de recuperar una proporcién
razonable en cuanto a las ganancias en
productividad. Se reconoce que este no es un
evento comin. En general, las autoridades
intervienen para arbitrar o legislar. No
obstante, su intervencién estd indudablemente
garantizada si los "efectos externos” en
cuestion son puramente bienes o0 males
publicos.

La utilidad publica también puede ser
invocada si el mercado mismo crea efectos
"externos negativos”. Los mercados son
disefiados para asignar, no para compartir. Sin
embargo, la investigacibn y la innovacién
conllevan ganancias en productividad que son
distribuidas igualmente entre los sectores
econémicos y los protagonistas. La
investigacion es uno de los elementos
fundamentales en la distribucién del ingreso.
Ciertas innovaciones pueden también tener
significativos "efectos externos”; son, en
esencia, estratégicos. Este puede ser el caso de
cualquier asunto vinculado a la dependencia
alimentaria de un pafs, o al estado de sus
recursos naturales. El Estado puede tomar
medidas para controlar la investigacién de
importancia estratégica, dado el interés
piblico. Por ejemplo, podria llevar a cabo
investigacién sobre la mecanizacién de la
agricultura de pequeila escala a fin de asegurar
que no solamente las explotaciones de gran

tamafio se beneficien de las ganancias en
productividad, debido a la maquinaria agricola
comercializada por las firmas.

Finalmente, el Estado puede considerar que
la futurologfa es necesaria, a fin de anticipar
los "efectos externos” negativos que puedan
producirse en las sociedades.

Conclusién
Papel de la Investigacién Piblica

Todos los principios citados para
determinar el papel de las instituciones
publicas, semipiblicas y privadas tienen un
enfoque limitado. Ninguno es universal, pero
todos son valiosos. Su aplicacién caso por
caso tiene la ventaja de demostrar que hay un
gran numero posible de situaciones
institucionales, las cuales apenas se han
mencionado. Es posible que, entre las
alternativas, la decisién de guiar a un sector
determinado hacia una forma legal particular,
depende esencialmente de la historia y cultura
institucional del pafs en cuestién. Ello, sin
mencionar que la decisién serd dificil en pafses
que tienen sus instituciones estatales en crisis
generalizada.

Para la investigacion que se considera del
dmbito del sector publico, por las razones
antes consideradas, también hay un amplio
rango de soluciones institucionales,
particularmente si se toma en cuenta que el
dmbito piblico no es exclusivo del Estado; las
organizaciones involucradas pueden ser
puiblicas a escala regional dentro del pafs, o
regionales en una escala internacional —varios
paises afectados por los mismos problemas
agroecol6gicos o econémicos.

Por su parte, el trabajo de campo de las
principales firmas en las industrias agricolas y
alimenticias a nivel del mercado internacional,
y sus consecuencias, se extiende mis alld de
las fronteras nacionales. Paralelamente a las
esferas de influencia de la investigacién
efectuada por estas firmas, serfa til
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desarrollar otras de influencia para la
investigacién publica.

Los estudios de futurologia sobre la
arquitectura global de los sistemas piblicos
son adin una empresa dificil; sin embargo son
esenciales para proponer directrices
orientadoras si se desean superar las corrientes
crisis institucionales.
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En el 4rea tropical, cerca de diez espedies principales y otras diez especies secundarias; cuarenta especies principales
de plantas y més de cincuenta especies secundarias; sin mencionar a las no destinadas a la explotacién.

En CIRAD, hay 10 disciplinas principales y 29 secundarias —as{ divididas para evitar que sus tftulos tengan un rango
muy amplio. Los campos principales (genética, proteccién de cosechas, agronomfa, en su sentido mis amplio, y
manejo de recursos naturales, biologfa animal, tecnologia industrial, clencias sociales, biometrfa y sensorfa remota)
corresponden sélo parcialmente a la sucinta tipologia dada por Evenson y Putnam (1990).

Sin embargo este punto es discutible. Muchos investigadores de campo o aquellas organizaciones con pocos recursos
s6lo tienen acceso a la informacién técnica y cientifica mediante el pago de cargos extremadamente altos en relacién

CON Sus recursos.

Se esta elaborando un anélisis sobre una amplia lista de proyectos.
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La teorfa de la agencia sostiene que el Estado puede “establecer las reglas de juego, las cuales, conjuntamente con o
mercado, forman un contexto institucional en el cual los nexos entre agentes en el sector privado aseguran con mayor
facilidad que el crecimiento es beneficioso para todos...Este concepto se basa en el modelo de la relacién de agenda
entre el Estado y el mercado...” (Gintis 1992).

De acuerdo con la terminologia usada por ISNAR, basada en Frascati (OECD 1981).

Los "efectos externos”™ o "externalidades” son todos los resultantes de la actividad de un agente sobre los agentes
econémicos no vinculados por ninguna relad6n comercial.
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SINTESIS DE LA SESION

La ponencia trata algunos temas
importantes sobre la relacién sector piblico-
sector privado en el &mbito de la investigacién
y el desarrollo agricola, con base en la
experiencia latinoamericana.  Se resaltan
algunas caracteristicas de la evolucién en
los iltimos 25 a 30 afios de las organizaciones
de investigacién agropecuaria en América
Latina y el Caribe, con especial énfasis en
las relaciones entre los sectores publico-
privado.

A partir de la creacién de un conjunto de
instituciones de investigacién gubernamentales
y del desarrollo de una significativa capacidad
cientifico-tecnolégica, ha surgido en el sector
privado un creciente interés en participar en
actividades de investigacién. Esto ha dado
lugar a tres tipos de interacciones entre ambos
sectores, que presentan cierta secuencia. El
primer tipo de interacciones ocurre entre
organizaciones de productores e instituciones
nacionales en torno a la orientacién de la
investigacién piblica, es decir, la fijacién de
prioridades y el financiamiento, especialmente,
en los rubros que poseen una estructura
productiva homogénea y un potencial
tecnolégico que hay que explotar.

Este tipo de interaccién implica la creacién
de mecanismos de financiamiento de
investigacién mds genéricos: las fundaciones
de investigacién. Estas surgen como resultado
de la crisis de los institutos nacionales, y se
constituyen en puentes entre el sector privado
y el piblico para aprovechar las capacidades
existentes en este tltimo. M4s recientemente,
se detecta una tendencia a una relacién directa
de empresas privadas con los institutos
publicos para realizar emprendimientos
conjuntos o investigacién contratada. Aquf se
complementa la debilidad de los institutos en
su capacidad de producir tecnologfas
comercializables con las ventajas que el sector
privado si tiene para ello.

En el futuro estos esquemas de interaccién
serin cada vez més importantes, debido al
desarrollo de la biotecnologfa y a la creciente
integracion de las fases de produccién
primaria con el procesamiento. Sin embargo,
se sostiene que el sector y la iniciativa piblica
son y continuardn siendo los ejes centrales del
proceso de innovacién tecnolégica en el agro.
El sector ptblico debe poner atencién a los
sectores que no participan plenamente en el
mercado, asf como en el desarrollo de una
tecnologfa ambientalmente sostenible.

El reconocimiento de las limitaciones de los
procesos de privatizacién, en este sentido, debe
ayudar a entender que la importancia no
radica en quien realiza la investigacién, sino en
quien decide qué investigar y en cémo se
financia esta actividad.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS
Carlos Torres

En Argentina, como parte de un proceso
de reestructuracién institucional y de
descentralizacién, se han creado nuevas
estructuras de decisién en las que participan
plenamente los productores. El INTA se
integra orgédnicamente a los esquemas de
asistencia técnica del sector privado,
proporcionando el apoyo de investigacién
requerido.  Recientemente, el INTA ha
conformado una fundacién para facilitar la
recepcién de fondos para la investigacién y,
desde 1987, ha desarrollado una politica de
emprendimientos conjuntos con la industria
para el desarrollo de productos especificos.
Estos convenios de vinculacién tecnolégica
tienen limitaciones derivadas de la estructura
juridica del Estado, por lo que se plantea, en
una préxima fase, la creaciéon de empresas
productivas con capital mayoritario del INTA.
También se ha planteado la necesidad de tener
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un parque tecnolégico como una forma mis
avanzada de integracién y relacién entre el
Instituto y las empresas privadas.

Zafar Altaf

Pakistdn se caracteriza por tener una
economia eminentemente agricola, con una
estructura basada en pequefios campesinos.
Por ello algunos temas importantes en el
desarrollo reciente de la investigacién agricola
en este pafs, son: la necesidad de concebir la
relacién sector publico-sector privado como
una asociacién; la importancia de trabajar con
los empresarios més jvenes e innovadores; y
la incorporacién de los organizaciones no
gubernamentales. Esos aspectos son
importantes para poder identificar las
oportunidades de colaboracién y la relacién
que entre ambos sectores puedan existir. El
éxito requiere de la creacién de una nueva
cultura comercial y la construccién de
relaciones personales entre los involucrados.

Quayogodé Bakary

En Costa de Marfil, la situacién puede ser
también representativa del resto del Africa
francéfona. Allf los sistemas de investigacién
existentes surgidos de la experiencia colonial y,
todavia, con estrechas relaciones con la antigua
metrépoli, enfrentan fuertes dificultades
econémicas y limitantes estructurales ante el
tamafio de los mercados nacionales y las
politicas de precios. Un obsticulo
fundamental es la inexistencia en el pais y en
la regi6n de la fase de procesamiento de las
materias primas producidas, que son
generalmente exportadas. Por ello falta un
eslab6n fundamental en la cadena
agroindustrial, dificultando el financiamiento
de la investigaci6n e inclusive la orientacién de
la misma en funcién de los requerimientos de
los mercados. Por ello, la participacién del
sector privado en la investigacién agricola es
todavia muy limitada. Para la superacién de
estas restricciones, se plantea como importante

la integracién regional que permite el logro de
ciertas escalas minimas.

DISCUSION

Las intervenciones de los participantes se
centraron en la presentacién de algunas
experiencias particulares, en la solicitud de
informacién adicional y en el planteamiento de
algunos comentarios sobre las ponencias
anteriores. Asf, los representantes de Brasil,
Bangladesh, India y Hungria resaltaron
algunas experiencias de sus pafses en el tema
en discusién. El representante de Hungrfa, en
particular, presenté en forma resumida la
experiencia de cuatro afios de privatizacién en
su pafs, que ha amenazado la supervivencia de
buena parte de la estructura de investigacién
existente, a la vez de dejar sin apoyo adecuado
a un gran sector de pequefios y medianos
productores. Estas presentaciones, junto con
las de los panelistas, destacan la diversidad de
situaciones nacionales y las diferencias
sustanciales en el grado de evolucién de los
sistemas de investigaci6n, que necesariamente
se reflejan en el relacionamiento entre los
sectores puiblicos y privados.

El planteamiento sobre la concentracién de
los institutos nacionales en apoyo a los
pequeiios y medianos productores, fue
cuestionado. Al respecto el Dr. E. Trigo
destac la necesidad de definir claramente el
mandato del sector ptiblico en investigacién

‘agricola.

Los representantes de Colombia y de
Panamd indicaron finalmente la necesidad de
que los organismos financieros multilaterales
reconozcan el surgimiento de nuevas
organizaciones de investigacién en el sector
privado, como un elemento en sus polfticas
de financiamiento y de asistencia técnica.
En  resumen, la experiencia de las
fundaciones de investigacion en América
Latina gener6 interés por obtener mayor
informacién.



SEMILLAS Y MATERIAL GENETICO

ROLES DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
EN UN SISTEMA DE SEMILLAS

Steven Jaffee
Jitendra Srivastava °

Introduccién

Las semillas son el insumo més importante
en la agricultura basada en cultivos. Ellas
portan el potencial genético del cultivo,
determinando el nivel mds alto de
rendimientos, y, por lo tanto, la mdxima
productividad de los fertilizantes,
agroquimicos y otros insumos. Las semillas
mejoradas —en cuanto a su composicion
genética o sus propiedades fisicas o
fisiol6gicas— contribuyen frecuentemente, y de
modo sustancial, a elevar la productividad y
sostenibilidad agricola a un costo relativamente
pequeiio, independientemente de otros
insumos. Como ocurri6 en la Revolucién
Verde, las semillas mejoradas, resultado de
nuevas investigaciones, pueden constituirse en
un valioso agente de cambio de las economfas
rurales, importancia que, en el futuro,
aumentard. Las semillas se convertirdn en los
principales agentes transmisores de muchos
productos y tecnologias innovadoras de la
biotecnologia vegetal y, ain més, en las
portadoras més eficientes y ambientalmente
seguras de quimicos para la sanidad vegetal y
en reguladoras del crecimiento.

Son enormes los beneficios potenciales,
derivados de la diseminacién y uso de semillas
mejoradas, pero gran parte de ese potencial

nece subutilizado en muchos paises en
desarrollo. No obstante, la suma importancia
de las semillas, las inversiones hechas para su
multiplicacién, procesamiento, distribucién y

control de calidad han sido escasas si se las
compara con los gastos realizados en
fertilizantes, agroquimicos, tractores y otros
insumos en los paises en desarrollo, por lo
general importados y consumidos en el
proceso de produccién. Ante este patrén de
asignacién de recursos, se debe reconocer el
progreso alcanzado como resultado de ciertas
inversiones a nivel nacional e internacional en
actividades relacionadas con las semillas.
Variedades de alto rendimiento de arroz y
trigo, inicialmente desarrolladas en el
International Rice Research Institute (IRRI) y el
Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz
y Trigo (CIMMYT), han aportado sustanciales
incrementos en la produccién en muchas de
las 4reas irrigadas de Asia y América Latina.
El maiz hibrido estd siendo adoptado por un
gran numero de agricultores comerciales y
pequefios propietarios en varios paises en
desarrollo. Materiales de cultivo mejorados
para la produccién de los principales cultivos
de exportacién (incluyendo té, palma africana
y caucho), han elevado la competitividad en
ciertos paises. ’

Sin embargo, el desarrollo o adaptacién de
variedades mejoradas de sorgo, cebada, yuca
(polinizada abiertamente), maiz, legumbres,
vegetales y forrajes, ha sido muy limitado en
muchos pafses en desarrollo, particularmente
en las tierras altas y de secano (Dalrymple
1986a, 1986b; McMullen 1987; Kloppenberg
1988). Aun en los casos en que los centros de
investigacién nacionales e internacionales han
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logrado grandes avances fitogenéticos, las
deficiencias de los sistemas de multiplicacién
y distribucién de semillas, en innumerables
pafses, han limitado la diseminacién de
semillas mejoradas en fincas, especialmente
entre los pequefios productores (CIMMYT
1987; Lipton y Longhurst 1988; Cromwell
1990). Mientras que el desarrollo de los
sistemas de semillas ha alcanzado claramente
etapas avanzadas en paises latinoamericanos y
asidticos, en aquellos del sub-Sahara africano y
en los pafses en desarrollo mds pobres de otras
regiones el progreso en los sistemas de
suministro de semillas ha sido muy limitado,
a pesar de los esfuerzos periédicos y, aun
sostenidos, de cooperaci6n.

En el pasado, la estrategia adoptada por
muchos gobiernos, y agencias internacionales
de cooperacién, en cuanto al rubro semillas,
fue establecer corporaciones nacionales vy
provinciales, en gran escala, y fincas publicas
para multiplicar y distribuir semillas
mejoradas de cultivos seleccionados. Los
programas nacionales de semillas fijaron
objetivos de produccién, a cargo de
corporaciones piiblicas, frecuentemente sin una
adecuada atencién de su calidad y sin una
valoracién real de su demanda actual o futura.

Mientras que algunas de estas
corporaciones de semillas publicas lograron
expandir la produccibn de semillas y
contribuir asf a la diseminacién inicial de
variedades de alto rendimiento (o hibridos) de
arroz, trigo y maiz, la mayorfa operaba por
debajo de su capacidad, constituyéndose en un
importante pasivo financiero para sus
gobiernos y, de manera directa o indirecta, en
un obstéculo para las empresas de semillas del
sector privado.  Influenciadas méds por
presiones politicas que - por razones de
competencia o preferencia de los
consumidores, y ante los limitados recursos
técnicos, financieros u de otra naturaleza,
ninguna de esas empresas ha estado en
capacidad de atender las necesidades de los
diversos cultivos y variedades por parte de las

diferentes categorfas de usuarios de semillas
en sus pafses.

Hasta recientemente ha sido muy escasa la
atencibon a los papeles potencialmente
importantes que podrian desempeiiar las
firmas privadas, organizaciones no
gubernamentales y productores individuales
en los sistemas de suministro de semillas. Sin
embargo, las presiones presupuestarias, en
combinacién con las preocupaciones ante la
ineficiencia e ineficacia de las empresas
publicas de semillas, el aumento de la
demanda por semillas de alta calidad y la
creciente conciencia acerca de las
oportunidades y retos asociados a la
emergente biotecnologfa, estdn propiciando
que muchos pafses en desarrollo y agencias
internacionales reconsideren su enfoque
respecto al desarrollo del sistema de semillas
y a los roles apropiados del sector piiblico y
privado, incluyendo a los propios agricultores.

A partir de la definicién del dmbito de
participacién del sector privado en el
suministro de semillas, al identificar los
papeles criticos y complementarios del sector
publico y al revisar diversas experiencias de
sistemas de semillas, este documento busca
contribuir al disefio de estrategias mejoradas
para el perfeccionamiento de esos sistemas de
suministro de semillas en pafses en desarrollo
y en pafses anteriormente con economias
centralizadas.

Funciones del Sistema de Semillas

Las semillas mejoradas son el resultado de
una serie de miiltiples y sucesivas actividades
y decisiones en un proceso que comienza con
la manipulacién inicial de germoplasma y la
identificacién de una variedad apropiada o un
hibrido, a través de la multiplicacién,
procesamiento y distribucién de semiillas y,
finalmente, de la obtencién )' uso de la semilla
por parte del agricultor’. Las funciones
principales de este proceso son:
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Desarrollo Varietal y Liberacion

El desarrollo varietal y la liberacién
implican que las nuevas variedades
desarrolladas, a través de la seleccién,
mutacién, hibridizaci6on o de procesos de
ingenieria genética, sean evaluadas en cuanto
a sus rendimientos y otras caracteristicas de
desempefio, y liberadas en 4&reas

agroecoldgicas especificas.
Multiplicacién de Semillas

La multiplicacién permite que las semillas
reproductoras genéticamente puras —o en el
caso de los hibridos, lfneas “ingénitas™— sean
producidas y, luego, multiplicadas; primero
para generar una amplia oferta de "semilla
bédsica” y, posteriormente, para producir
"semillas certificadas” en cantidades suficientes
para el mercadeo en general. Las semillas que
son comercializadas sin certificacién son
denominadas "semillas comerciales”;
usualmente provienen de “semillas bésicas" o
de grupos similares. También pueden ser
derivadas de una multiplicacién posterior de
"semillas certificadas”.

Procesamiento de Semillas

El procesamiento de las semillas involucra
su secado, desvaine y medici6n, la remocién
de material inerte y de semillas extraiias, y
varios tipos de tratamiento quimico para
proteger la sanidad de las mismas y combatir
contra insectos, hongos y bacterias.

Almacenamiento de Semillas

Esta funcién supone el almacenamiento a
largo plazo de semillas reproductoras de
variedades liberadas; el mantenimiento de
reservas de semillas para cultivos de alimentos
bésicos, entre las cosechas y para posteriores
estaciones de plantacién, y la existencia de
semillas para enfrentar los requerimientos de
ventas a corto plazo.

Mercadeo y Distribucién de Semillas

El mercadeo y distribucién de semillas
involucran la manipulacién y transporte de
semillas, investigacién de mercados,
demostraciones de campo y asesorfa, venta al
por mayor y al por menor, operaciones de
ventas y servicios facilitadores en cuanto a la
disposicién de riesgos y financiamiento.

Control de Calidad

Ei control de calidad supone la inspeccién
de semillas de cultivos, pruebas y certificacién
de semillas.

Las funciones anteriormente citadas son
altamente interdependientes técnica y
econémicamente. Los productos de cada
actividad sirven como insumo primario para
otra subsecuente; los retornos econémicos de
cada una son dependientes de la efectiva
ejecucibn de las deméds actividades. Su
conjunto fisico interdependiente en relacién
con las semillas, las firmas individuales que
realizan esas actividades y la red de comercio
y otros arreglos institucionales, que facilitan la
coordinacién entre tales actividades y los
participantes, pueden ser considerados como
elementos constituyentes de los sistemas
nacionales de semillas.

Las semillas pueden constituirse en el
mejor apoyo de la productividad, redundando
en una mayor flexibilidad y sostenibilidad
ambiental de los sistemas agricolas de produc-
cién. Para ello, las semillas deberdn estar al
alcance de los agricultores y ser capaces de
superar las diversas restricciones de la
produccién, tales como, pobres rendimientos,
recursos de trabajo limitados, plagas y
enfermedades. La semilla, también, producird
cultivos que tengan calidad y caracteristicas
adecuadas para su almacenamiento segin las
necesidades de los agricultores, consumidores
y procesadores. Para lograr estos objetivos, los
sistemas nacionales de semillas necesitan ser
efectivos no solamente al inducir el reemplazo
de variedades (por ejemplo, desarrollo y
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diseminacién de variedades e hibridos
genéticamente mejorados) sino también el
eficiente y permanente suministro de semillas
de alta calidad (de variedades conocidas y
usadas) sobre una base periédica o estacional.

Principales Actores
en los Sistemas de Semillas

Para enfrentar las variadas necesidades de
semillas por parte de diferentes categorias de
agricultores, se necesita una estrategia
multidirigida, considerando las ventajas
comparativas de actores e instituciones en el
amplio espectro de los sectores publico y
privado. Se requieren una multiplicidad de
actores, modelos operacionales y medidas de
apoyo publicas. En el pasado, no se habia

adoptado tal perspectiva global en muchos

paises en desarrollo, y la mayoria de los
recursos eran destinados a corporaciones
paraestatales, centralizadas y de gran escala.
En el Cuadro 2.1 se presentan diferentes tipos
de actores y sus formas mds comunes de
participacién en varios sistemas nacionales de
semillas.

Una importante caracteristica de las
semillas, que las distingue de otros insumos
agricolas, es su capacidad de reproduccién.
Esta propiedad permite que los agricultores
puedan suplir sus necesidades de semillas y,
por lo tanto, establecer limites al desarrollo del
mercado comercial de las semillas. Mientras
no haya eficiencia en el costo 0 en la capacidad
técnica de los agricultores para preservar
semillas de ciertos tipos de cultivos en ciertas
condiciones agroecolégicas (véase Recuadro
2.1), cualquier andlisis de los papeles
apropiados de los sectores piblico y privado
en los sistemas de suministro de semillas, debe
tomar en cuenta aquellas funciones que los
agricultores pueden ejecutar eficientemente
respecto de las semillas (Pray y Ramaswami
1991; Cromwell et al. 1992). Los agricultores
no deben ser vistos simplemente como
consumidores de la semilla producida y
distribuida por empresas publicas y privadas

formales. Tal y como se demostrard
seguidamente las semillas preservadas por
agricultores contindan teniendo ingerencia en
el volumen de semillas plantadas en muchos
paises en desarrollo.

Desempeiio de los Sectores Piblico y Privado
en los Componentes del Sistema de Semillas

Las principales funciones de los sistemas
de suministro de semillas tienen diferentes
caracteristicas técnicas y econémicas. Algunas
requieren al inicio altos niveles de inversién en
infraestructura fisica y/o capital humano; sin
embargo otras tienen costos mis bajos. Los
suplidores de algunos bienes y servicios
relacionados con semillas pueden obtener o
apropiarse de un amplio segmento del flujo de
beneficio, pero, para otras funciones, la
apropiabilidad y, por lo tanto, la rentabilidad
son mds problemiticas. Estas y otras
caracteristicas influyen en los incentivos y
capacidad del sector privado para ejecutar
funciones relacionadas con las semillas, y es
probable que la provisién de este servicio, por
parte del sector privado, sea realizada en un
nivel socialmente 6ptimo y en las 4reas en las
cuales la intervencién estatal puede ser
justificada en fundamentos econémicos.

En esta seccién, se examinan los incentivos
para la participacién del sector privado y la
justificacibon para que el sector piiblico
intervenga en la ejecucién de diferentes
funciones relacionadas con las semillas.

Desarrollo Varietal

Primero se considera el desarrollo varietal,
el cual es el punto de partida critico en la
produccibn y diseminacién de semillas
mejoradas (véase Cuadro 2.1). Se debe
establecer una distribucién de las variedades
para cultivos autopolinizados (p. ej. trigo,
arroz, cebada) e hibridos. En el Cuadro 2.2 se
justifican en el plano econémico las
caracterfsticas y la participacién de los sectores
publico y privado.
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Cuadro 2.1. Principales tipos de participantes en los sistemas de semillas.

Tipo de participante Actividades tipicas Ubicacién de la
operacién
Agricultores individuales Apartan su propia semilla Local
Intercambio agricultor-agricultor
Participaci6én en experimentos en fincas
Agricultores-productores de semilla Multiplicacién de semillas para la venta bajo contrato o Local
directamente a los agricultores
Pequefias compaiifas Multiplicacién y distribucién de variedades piblicas y Local /regional
privadas (rango limitado de cultivos) :
Venta al por menor de semillas y otros insumos
Organizaciones no gubernamentales Organizaci6n de la semilla a nivel de la comunidad Local/regional
(ONG) Multiplicacién de semillas/oferta
Auxilio a los programas de suministro de semillas
Trabajo de extensién de semillas
Cooperativas Multiplicacién de semillas (miembros); Local, regional y
Pprocesamiento/distribucién de semillas nacional
Posible investigaci6n en reproducdén y experimentos
Grandes empresas locales privadas Multiplicacién, procesamiento y distribuci6n de semillas | Nadonal
(amplio rango de cultivos)
Investigacién en reproduccién de plantas
Importacién de semilla Extensién/promocién de semillas
Procesamiento y mercadeo de productos bisicos
Corporaciones multinacionales Pruebas de la reproduccién varietal de las plantas Nadonal y
Multiplicacién, procesamiento y distribucién de semillas | global
(para hibridos) Importacién de senullas
Promocién/extensién de semillas
Asodadones de semilla Definir o reforzar los estindares de calidad Nadonal
Influir en las politicas piiblicas relacionadas con semilla
Bancos agricolas Crédito para compras de semilla Nadonal
Distribucién de semillas
Corporaciones piiblicas de semilla Bases y produccién de semillas certificadas Provindal o
Procesamiento y distribuci6n de semillas nacional
Institutos ptiblicos de investigacién y Pruebas de reprocreaci6n/ varietales de plantas Local, regional y
universidades Adiestramiento nacional
Produccién de semillas reproductoras
Servicios priblicos de extensién Promoci6n/extensién/prueba de semillas Nadonal
Agenclas piblicas reguladoras Inspeccién del campo de semilla Nadonal
Certificacién de semillas

Cuarentenas
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El desarrollo de nuevas variedades e
hibridos puede ser una actividad rentable para
las firmas privadas, tanto para las
especializadas en I y D, asf como para las que
estdn involucradas en la produccién y
distribucién de semiillas. Sin embargo, por

algunas razones, el monto de las inversiones
en estas actividades por parte del sector
privado no puede alcanzar niveles socialmente
6ptimos. Primero, la entrada a la actividad de
reproduccién de plantas, por parte de las
firmas privadas, puede estar restringida por
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Cuadro 2.2,  Caracterfsticas econémicas de los roles apropiados de los sectores piblicos
y privados en el desarrollo varietal.

DESARROLLO VARIETAL
Cultivos autopolinizados Hibridos
Economias de escala Algunos Algunos
Caracterfsticas Problemas
econdmicas Calidad/informacién
Externalidades St St
Problemas de exclusién S{
Sector privado Y YY
apropiados Sector privado directo YY Y
Sector piblico YY YY
Asistencia financiera/
Tecnologfa
YY Justificacién econémica fuerte

Y Justificacién econémica bajo circunstancias especiales (tales como: industria “infante”; caso de cultivos

menores o nicho especifico de mercado).

los altos costos y riesgos, los largos periodos
de gestacibon y los altos requerimientos
técnicos, capital y recursos humanos.
Segundo, existen externalidades potencial-
mente significativas asociadas con el efectivo
trabajo de reproduccién de plantas (y de
germoplasma y mantenimiento varietal) por el
cual los reproductores capturan pocos o
ningin beneficio y, por consiguiente, no se
toman en cuenta al tomar decisiones sobre
inversién. Tercero, muchos productosdely D
para la reproduccién de plantas tienen las
propiedades de bicnes piblicos de no-
exclusividad y no-rivalidad. Por ello, es a
menudo costoso evitar a los agricultores y a
las firmas que se benefician sin pagar por el
conocimiento de nuevas variedades de semillas
y al hecho de que muchos individuos pueden
utilizar simultineamente este conocimiento sin
agotarlo 7.

El significado de estos factores varfa a lo
largo de diferentes tipos de cultivos. En el
caso de los hibridos, el trabajo de procreacion
de plantas es técnicamente complejo, muy
costoso y a largo plazo, y se deben superar
considerables obstdculos técnicos y financieros
para poder entrar al mercado. Sin embargo,
para las firmas privadas que cuentan con los
recursos requeridos, la reproduccién de plantas
puede ser comercialmente atractiva dadas las
condiciones de proteccion biol6gica sobre la I
y D que los reproductores de plantas obtienen
del producto, al poder mantener el control
sobre las lineas "ingénitas”.  Asf ante la
necesidad de los agricultores de comprar
semillas hibridas cada afio —o por las
pérdidas al utilizar semillas apartadas que
ya no tienen el mismo vigor genético—, las
firmas productoras de semillas estardn en
capacidad de apropiarse de algunos de los
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beneficios financieros de su inversibn en I y
D.

En contraste, el trabajo en desarrollo
varietal de variedades autopolinizadas (por
ejemplo, arroz, trigo y cebada) es bastante
convencional, pues presentan menos barreras
significativas de entrada. Por lo tanto, la
capacidad de apropiacién de los beneficios de
Iy D, por parte del reproductor, serd limitada
puesto que sus productos pueden ser

facilmente explotados por otros. Las

caracterfsticas del grano cosechado de trigo y
arroz autopolinizado son semejantes a las de la
semilla comercial, lo que facilita relativamente
el trabajo de los agricultores y les permite
competir con empresas productoras de semillas
al poder reproducirlas sin pérdida de calidad.
Ante la falta de proteccién de variedades
vegetales y de mecanismos de coercién, la
inversion privada en el desarrollo de
variedades autopolinizadas serd limitada y
requerird, normalmente, el financiamiento por
parte del sector piiblico o la ejecucién directa
de esta funcién. Tal investigacién puede ser
hecha por las estaciones de investigacién del
gobierno, universidades y aun por firmas
privadas bajo la forma de contrato.

Produccién de Semillas

En el Cuadro 23 se examinan las
caracteristicas econémicas de la multiplicacién
y procesamiento de cultivos autopolinizados,
hibridos y cultivos especiales (p. ej., vegetales
y cultivos de plantacién). Las habilidades
requeridas y los riesgos comerciales y técnicos
asociados con la multiplicacién de semillas son
considerablemente méds bajos que por la labor
de desarrollo varietal. De ahf que las barreras
econdmicas y técnicas de entrada para el sector
privado serdn relativamente mds bajas.
Aunque los agricultores individuales lo
encuentren eficaz en funcién del costo, al
producir y separar sus propias semillas para
ciertos cultivos, existe un amplio espacio para
que las compaiifas privadas puedan encontrar
rubros rentables en la produccién de hibridos,

especialmente de semillas para cultivo, y en el
reemplazo de semillas por cultivos de
autopolinizacién.

En donde la demanda del mercado por
semillas certificadas o comerciales esté en
desarrollo, serdn significativas las
oportunidades para una rentable produccién
de hibridos, multiplicacién de variedades
mejoradas de polinizacién cruzada (por
ejemplo, mafz) y de semillas de cultivos
especializados de gran valor (por ejemplo,
cultivos horticolas). En tales casos, es muy
dificll y costoso para los agricultores el
producir y apartar semillas de alta calidad
para su propio uso. Los mérgenes potenciales
de ganancia de las firmas privadas son
competitivamente mdis bajos en la
multiplicacibn de semillas de cultivos
autopolinizados, en tanto que los productores
especializados tendrdn que competir con la
retenciSn de semillas por parte de los
agricultores.  Unicamente aquellas firmas
relativamente pequefias que tengan todavia
gastos generales muy bajos, estardn en
capacidad de producir semillas de consistente
calidad y de obtener ganancias al suplir a los
agricultores con semillas de reemplazo para
tales cultivos. Estas firmas necesitardn
depender de reproductores de plantas,
ptblicos o privados, para el suministro de
variedades mejoradas al menor costo.

La participacién del sector piblico en la
produccién de semillas puede justificarse en el
caso de las semillas bisicas o reproductoras
para cultivos de autopolinizacién y
polinizacién cruzada, en la medida que esta
actividad esté asociada a significativas
externalidades y dependa de la investigacién
para la disponibilidad de nuevas variedades.
En tanto que las semillas bdsicas sean
plantadas en un 4rea potencialmente extensa
para producir semillas certificadas, 1a pérdida
de pureza genética o fisica en las semillas
bésicas acarreard mayores efectos adversos en
la subsecuente produccién de las certificadas,
en los esfuerzos de mercadeo de las semillas y
la productividad a nivel de finca.
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Cuadro 2.3.  Caracterfsticas econémicas de los roles de los sectores pfiblicos y privados
en la multiplicacién y procesamiento de semillas.

Multiplicacién de semillas Procesa-
miento de
semillas

Cultivos auto- Hibridos Cultivos
polinizados especiales
Economfas de Algunos Algunos
escala
Caracteris-
ticas Problemas Sf Sf Sf
econémicas Calidad/
Informacién
Externalidades St
Problemas de Si
exclusién
Sector privado YY YY YY
Roles
sectoriales Sector piblico Y Y Y Y
apropiados directo
Sector priblico Y Y Y Y
Asistencia
financiera/
Tecnologfa

YY Justificacién econdémica fuerte

Y Justificacién econémica bajo circunstancias especiales (tales como: industria "infante”; caso de cultivos

menores o nicho especifico de mercado).

La produccién de semillas bésicas no
necesita darse en fincas del sector piblico.
Con una adecuada supervisién, se pueden
contratar en forma externa a agricultores y
firmas privadas. Una vez que la semilla-base
esté disponible, el sector privado puede tomar
la total responsabilidad sobre la produccién de
semillas certificadas que los agricultores
sembrardn directamente o diseminardn entre
ellos.

Procesamiento de Semillas

El procesamiento de las semillas es
frecuentemente el componente en el proceso de
produccién-distribucién que requiere la més
alta inversién de capital. Esto es debido a que
el proceso de secado, limpieza, tratamiento
quimico y empaque de las semillas es
ejecutado méds eficientemente con equipo
mecanizado.  Esto no significa que se
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requieran facilidades de procesamiento de gran
escala, sino dnicamente que algunas de ellas
en escala minima tendrdn que ser utilizadas
para una méixima eficiencia. La dificultad
técnica de procesar semillas varfa de acuerdo
con el cultivo, siendo relativamente fécil en la
mayoria de los cultivos de campo y, considera-
blemente, més dificil en la mayoria de los
cultivos de vegetales y oleaginosas. '

- Al considerar las medidas opcionales de
organizacién para el procesamiento de
semillas, son méds relevantes los temas que
consideran los grados apropiados de
descentralizacién y especializacién de las
actividades de procesamiento que los de
participacién piblica frente a la privada. Hay
escasas justificaciones econémicas para
involucrar al sector piblico, excepto cuando
las habilidades técnicas y los requerimientos
de inversién para procesar la semilla de un
cultivo, en particular, no se encuentren
realmente disponibles en el sector privado, o
donde las economias pueden ser aumentadas
integrando actividades de procesamiento a las
operaciones existentes de multiplicacién de
semillas en el sector piiblico. Generalmente, el
procesamiento de semilla puede ser una activi-
dad con valor agregado para los productores
privados de semillas, o comercializadores, o
una actividad rentable para las empresas
privadas que se especializan en esta actividad.

Considerando la localizacién de las
facilidades de procesamiento de semillas, un
tema importante son los costos y la efectividad
de los sistemas de transporte que unen a los
productores de semilla, procesadores,
distribuidores y usuarios. Se requieren
facilidades para el procesamiento de semillas
en las principales dreas de su produccién y, en
algunos casos, serd posible brindarlas a los
agricultores por medio de unidades méviles de
procesamiento (véase Recuadro 2.2).

El grado apropiado de especializacién en el
procesamiento de semillas dependerd de un
rango de factores que incluyen las habilidades
técnicas, los requerimientos de maquinaria

para semillas de cultivos individuales y el
volumen y estacionalidad de los envios.

Mercadeo, Distribucién y Control de Calidad
de Semillas

En el Cuadro 24 se examinan las caracte-
risticas econdmicas de un grupo de funciones
principales de mercadeo y distribucién de
semillas y se destaca cuando se justifica la
participacion de los sectores piiblico y privado
en dreas especificas. En un contexto donde los
precios de semillas son determinados funda-
mentalmente por el mercado, y donde una
proporcién significativa de la produccién
agricola es realizada con propésitos
comerciales, la mayorfa de las funciones de
mercadeo y distribucién de semillas (por
ejemplo, investigacién de mercados, promocién
de demanda, almacenamiento de semillas,
transportes y venta al por mayor y al por
menor) pueden ser ejecutadas rentablemente
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por el sector privado. Es i te en
esta linea de actividades donde la flexibilidad
en la accién y la capacidad de respuesta a las
demandas del mercado constituyen
importantes criterios para lograr el éxito, que
el sector privado tiene ventajas potenciales
mayores sobre el sector publico. Sin embargo,
debido a que la ejecuci6n de algunas funciones
antes mencionadas estd asociada con
economias de escala, externalidades y
problemas de informacién (calidad de
producto), las inversiones del sector privado
permanecerén por debajo del nivel socialmente
6ptimo y derivaran en problemas de equidad
en la distribucién de semillas.

Por ejemplo, se pueden lograr algunas
economfas de escala en investigacion de
mercados, promocién de demanda, transporte
y almacenamiento de la semilla.  Esta
condicién propiciard desventajas competitivas
para las pequeflas empresas y la posible
concentracién de la industria.  También
incidird en que algunas firmas privadas se
abstengan de servir en 4reas relativamente
pequeiias o aisladas del mercado. De ahf, que
algunos agricultores serdn atendidos
deficientemente por los canales privados de
distribucibn de semillas o enfrentarin
monopolios de suministro locales, con precios
mds altos que los competitivos de mercado.
Por razones de equidad, o por otros objetivos,
los gobiernos tendrdn que llevar a cabo
directamente, promover o subsidiar la
distribucién de semillas en tales d&reas.
Especialmente en é4reas remotas donde el
gobierno y las ONG deberdn apoyar la
multiplicacién de semillas y los esquemas de
distribucién basados en los agricultores (véase
Recuadro 2.3).

Segundo, la promocién de la demanda de
semillas proporciona potenciales
externalidades, mientras que la recepcién
extendida de semillas comerciales mejoradas,
por parte de los agricultores, genera beneficios
sociales de mayor magnitud que los privados,
obtenidos por agricultores individuales, y las
ganancias sumadas de los distribuidores de

semilla. Los efectos de "derrame” (spin off), o
secundarios en servicios, y las agroindustrias
locales no deberdn ser tomados en cuenta
cuando una firma comercial considere sus
retornos potenciales en actividades
promocionales.

Si se estd por debajo de los niveles
socialmente Optimos de inversion en la
promocién de semillas, se tendrd que tomar en
cuenta la posibilidad de que la asuma el sector
privado. Asi, por lo menos, puede justificarse
econdmicamente la promocién complementaria
en la adopcién de variedades mejoradas por
parte del sector priblico.

Tercero, debido a que muchos de los
atributos de calidad importantes de las
semillas no pueden ser fécilmente observados
o medidos previamente a la plantacién, es
posible que distribuidores y promotores de
semilla obtengan ganancias, al menos en el
corto plazo, al hacer una promocién falsa de
los atributos de calidad de sus semillas. El
resultado de tales acciones privadas puede
significar para los agricultores un costo
innecesario, y también fallas en el cultivo, y
una reduccién global de la confianza en el
valor de las semillas suministradas comercial-
mente. En cambio, las presiones competitivas
contribuirdn al mejoramiento de la calidad, al
desarrollo de mercados que pueden ser
consolidados por la implementacién de
estindares de semillas, de sistemas de
evaluacién y certificacién de semillas y de
sanciones contra los comerciantes que
malinformen a sus clientes. El sector
publico tiene un papel importante en la
legislacion y  reforzamiento de esos
estdndares.

En el Cuadro 2.5 se resume la discusién
anterior. Se indica la fuerza de los incentivos
para la participacién del sector privado en
diferentes actividades y se destaca la forma en
que puede ser justificado un papel directo o
indirecto del sector piblico en el dmbito
econémico. Asimismo se sefiala que mientras
los incentivos para la participacién del sector
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Cuadro 2.4.

Caracteristicas econémicas de los roles apropiados para el sector pdblico y el

privado en el mercado y distribucién.

Almace-
namiento

Investi-
gacién de de
mercados

Promocién Distribucién  Importacién

semillas

Economf{as
de Escala

Algunos

Algunos

Algunos

Caracterfs-
ticas
econémicas

Problemas
Calidad/
Informacién

St St St

Externali-
dades

St Si

Problemas de
Exclusién

St

Roles privado

Sector YY YY

sectoriales
apropiados | Sector

publico
directo

Sector Y
publico
Asistencia
Tecnologfa/
Asistencia

YY Justificacién econémica fuerte

Y Justificcién econémica bajo circunstancias especiales (tales como: industria infantil; caso de cultivos

menores o nicho especffico de mercado).

privado son fuertes en muchas actividades,
para otras muy importantes, como el
desarrollo varietal y la multiplicacién de
semillas para cultivos de autopolinizacién,
pueden ser débiles. También que la existencia
de externalidades, los problemas de
informacién y las economfas de escala pueden
justificar la regulacién y subsidio del
gobierno.

Sistemas de Semillas y Comercializacién:
Patrones Globales del Desarrollo

Durante la mitad de la década pasada, el
valor de todas las semillas agricolas usadas
mundialmente era estimado en US$50 mil
millones. De este total, las ventas comerciales
realizadas por firmas privadas y cooperativas
eran cercanas a los US$15 mil millones (30%)
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y las ventas por parte de las empresas del  valor estimado de las semillas retenidas por
sector piiblico y los institutos tenfan un valor  agricultores (0 suplidas localmente en las
estimado de US$17 mil millones. Losrestantes  comunidades) y utilizadas a nivel mundial
US$18 mil millones (35%) conformaban el  (Cultivar 1991; Groosman 1991).

Mientras el drea plantada con muchos desarrollo que en los desarrollados, son estos
cultivos alimenticios e industriales es mds ltimos los que contabilizan una proporcién
grande en el conjunto de los paises en dominante del valor total de las semillas
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vendidas comercialmente. En 1988, el valor de
las semillas vendidas comercialmente en los
pafses en desarrollo era de US$3.8 miles,
representando solamente el 10% al 12% de las
ventas globales comerciales en ese momento
(Pray y Ramaswami 1991). Varios factores
justifican el relativamente pequefio

del mercado comercial de los paises en
desarrollo:

1) una muy alta proporcién de semilla
plantada en paises en desarrollo es
apartada por los agricultores (véase
Recuadro 24);

2) el desarrollo de los segmentos de alto valor
en la industria de la semilla en los paises
en desarrollo es limitado, incluyendo los
hibridos comprendidos para granos de
alimentos y cultivos comerciales,
variedades mejoradas de cultivos horticolas
y de forraje ¥;

3) el lento desarrollo 'y liberacién de

variedades mejoradas de granos y

alimentos en pafses en desarrollo
(Delouche 1982; Dalrymple 1986a, 1986b,
Timothy et al. 1988, Groosman 1991).

En 1985, la FAO condujo una encuesta
global de las industrias de semillas
relacionadas con cultivos de alimentos,
industriales, vegetales y otros tipos de cultivos.
Se determiné que el trabajo de desarrollo
varietal y el de produccién y distribucién de
semillas estaban generalmente mds avanzados
en los cultivos alimenticios que en los
industriales, y que muy pocos pafses en
desarrollo tenian sistemas perfeccionados para
los cultivos de vegetales. La encuesta también
permitié concluir que en muchos de los casos
donde los paises han obtenido avances
relativos en los sistemas de I y D varietal, los
de produccién y distribucién de semillas han
tenido retrasos. Estos patrones son un reflejo
de la estructura global de la produccién
agricola en pafses en desarrollo; del énfasis
dado a la seguridad alimentaria y al desarrollo
agroindustrial sustitutivo de importaciones por

muchos gobiernos; del acento en 1la
investigaciéon e influencia de centros
internacionales de investigacién agricola; del
énfasis en el rubro de granos para alimentos
en la mayorfa de programas nacionales de
semillas apoyados por agencias donantes; y del
limitado apoyo para la produccién y mercadeo
de semillas, en comparacién a las inversiones
en investigacién agricola.

Considerables diferencias en el desarrollo
de sistemas de semillas son también evidentes
entre regiones. Asi los sistemas de semillas
formales son menos desarrollados en el sub-
Sahara y en Centroamérica a pesar de que
Kenia, Zimbabwe, México, Guatemala y El
Salvador tienen sistemas de semillas un poco
més desarrollados y diversificados. Los
patrones de desarrollo de semillas dentro de
Asia varfan totalmente de China, India y
Tailandia, teniendo sistemas mucho mis
avanzados que otros pafses. Las industrias de
semillas en Suramérica son generalmente més
desarrolladas; en su mayoria poseen sistemas
relativamente avanzados sistemas para los
cultivos de semillas de alimentos e
industriales. Las industrias de semilla en
Argentina, Brasil y Chile figuran entre los mis
perfeccionados entre los pafses en desarrollo.
Dados estos patrones, se encuentra una menor
participacién del sector privado en los sistemas
de semillas de Africa y Centroamérica, en
comparacién de Asia y, especialmente, de
Latinoamérica.

Participacién Actual de los Sectores
Piiblico y Privado en Sistemas de Semillas

Con el fin de examinar la actual asociacién
de los sectores piblico y privado en la
conduccién de sistemas formales para el
desarrollo varietal, produccién y actividades
de mercadeo de semillas, se realiz6 una
encuesta entre especialistas en semillas y en
agricultura en el Banco Mundial y la Red
Internacional para la Integracién Agricola
Nacional (INSAR), el sector privado y la
comunidad académica, asf como una revisién
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de literatura de la industria de las semillas. Se
distinguieron los patrones institucionales para
diferentes cultivos, incluyendo los de
alimentos seleccionados, forrajes, industriales
y horticolas. La investigacién demostré que en
las industrias de semillas con economfas
avanzadas de mercado, la mezcla actual de
actividades piiblicas y privadas es altamente
consistente con las gufas o predicciones de la
teorfa econdmica. En contraste, en muchos
pafses en desarrollo, el sector publico estd
altamente involucrado en la produccién y
distribucién directa de semiillas, sustituyendo
al sector privado 0 en competencia con él. Las
apreciaciones siguientes, y la informacifn
contenida en los apéndices 2.1 al 24, se
centran alrededor de los patrones institu-
cionales encontrados en el suministro de
semillas para trigo, arroz, maiz y vegetales.

Desarrollo Varietal

La encuesta antes mencionada indic6 que
el trabajo en desarrollo varietal es llevado a
cabo por el sector piblico (por ejemplo,
institutos de investigacién y universidades) en
el mundo. El sector piiblico y, algunas veces,
los centros internacionales de investigacién
agricola desempeifian en la mayorfa de los
paises un papel dominante o exclusivo en I y
D para reproduccién de plantas en trigo, arroz
y cultivos de autopolinizacién.

Las mayores excepciones a este patrén son
Argentina, Chile y algunos pafses
industrializados en donde el sector privado ha
llevado a cabo trabajos de reproduccién de
plantas orientados hacia la hibridizacién de
trigo y arroz y la generacién de variedades
adaptables para dreas agroecolégicas muy
especificas. Estos son paises en donde también
rigen los derechos de los reproductores de
plantas, suministrdndoles proteccién contra el
uso no autorizado de sus variedades por parte
de firmas competidoras.

El sector piblico estd también altamente
involucrado en la investigacién bésica y en la

recoleccibén, evaluacién e incremento de
germoplasma: los pilares bdsicos del
desarrollo comercial de hibridos y variedades.
Aun en EE.UU,, donde hay una sustancial
inversién privada en I y D, més del 50% de las
semillas plantadas de trigo y soja, un 90% de
la semilla de cebada y frijol seco y un 95% de
la semilla de arroz son variedades de
reproduccién a cargo del sector piiblico
(Knudson 1990).

Tanto en los paises industrializados como
en desarrollo, la I y D en reproduccién
vegetal, por parte del sector privado, ha estado
fuertemente concentrada en los hibridos para
los principales cultivos alimenticios,
industriales y horticolas, recibiendo el
desarrollo de hibridos para mafz la mayor
atenci6n y recursos por parte del sector
privado. En EE.UU.,, en 1989, habia cerca de
250 reproductores vegetales y genetistas dentro
del sector privado, trabajando a tiempo
completo en la reproduccibn del maiz,
comparado con 15 y 40 cientificos en la
reproduccién de alfalfa, trigo, algod6n, sorgo
y azicar de remolacha (James 1990). En
muchos pafses industrializados y en desarrollo,
la investigacién privada en cultivos hibridos ha
dependido del apoyo del sector piiblico,
particularmente en el suministro de
germoplasma y de lineas “ingénitas”, en el
adiestramiento de cientificos y, algunas veces,
en el otorgamiento de fondos o incentivos en
impuestos (ver Recuadro 2.5).

Un resultado de los altos costos y
requerimientos técnicos del trabajo de
reproduccién vegetal es que la mayorfa de las
firmas privadas activas en esta labor, son de
gran escala y actian en las etapas de
produccién masiva y venta de semillas. En
muchos pafses en desarrollo, la actividad de
reproduccién privada es llevada a cabo
principalmente por corporaciones
multinacionales, sociedades -anénimas y gran
nimero de firmas locales, con diversos
intereses agricolas e industriales.

Con excepcién de China, todos los pafses
asidticos y latinoamericanos que han logrado
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sistemas de semillas relativamente avanzados
para cultivos (alimenticios y otros), han atraido
considerable inversi6én privada externa durante
la pasada década (ver Apéndice 25). Tal
inver-sién es estimulada por el gran potencial
del mercado de semillas comerciales en esos
pai-ses; los cambios en politicas pertinentes a
importaciones y exportaciones de semillas y
germoplasma; el acceso del sector privado a
variedades reproducidas por el sector publico;
la fijacién de precios y mercadeo de semilla a
nivel local; y la repatriacién de las utilidades
por el inversionista. La mayoria de las empre-
sas internacionales se han centralizado en el
desarrollo varietal en la produccién de semillas
y en la labor de mercadeo en un limitado
rango de hibridos y cultivos especiales.

Produccién y Procesamiento de Semillas

La participacién del sector privado en la
produccién y procesamiento de semillas es
més extensa e involucra a firmas de los méds
variados tamaiios y caracteristicas en cuanto a
la propiedad de aquellas. En los sistemas
avanzados de semillas de Norteamérica,
Europa Occidental y Japén, el sector privado,
que comprende grandes compaiifas, cooperati-
vas y pequefias compaiifas de nivel local,
domina la produccién de semillas bdsicas y
comerciales como certificadas, asi como el
procesamiento de semilas para un amplio
rango de cultivos. En EE.UU. existen
productores especializados en semilla bésica,
mientras que en Japén las cooperativas
ostentan derechos especiales para multiplicar
la semilla reproductora suministrada por los
institutos de investigacién publicos. En el caso
de las semillas comerciales, las compaiifas
grandes y pequefias han focalizado su
produccién en hibridos y cultivos especiales,
para los cuales los mirgenes de ganancia son
relativamente altos, y estas firmas pueden
utilizar sus habilidades técnicas para lograr
una ventaja competitiva. La multiplicacién de
semillas (reproduccién piblica) para
variedades de autopolinizacién es llevada a
cabo por una combinacién de cooperativas,
pequeiias empresas y especialistas en semillas,

focalizadas en localidades o zonas agro-
ecolégicas particulares.

Mientras que en pocos pafses en desarrollo,
la produccién y el procesamiento de semillas
certificadas son llevados a cabo total o casi
exclusivamente por el sector privado (por
ejemplo, en Argentina y Chile) o por el sector
publico (por ejemplo, China), el tipico patrén
institucional es una mixtura de actividades
publicas y privadas. La participacion del
sector publico es mds intensa en la produccién
y procesamiento de semillas para cultivos de
alto volumen de autopolinizacién, tales como,
el arroz, trigo, cebada y varias legumbres, y
para variedades de polinizacién cruzada de
maiz. Mientras que tales semillas
contimian siendo responsables de la mayor
parte de la produccién formal de semillas en
la mayorfa de los paises en desarrollo, las
empresas publicas de semillas son
responsables de la produccién total de
semillas, en su mayoria, entre los paises en
desarrollo.

En muchos paises en desarrollo las
empresas piblicas de semillas o institutos de
investigacién producen directamente semillas-
base en sus propias fincas. En algunos paises,
tnicamente las empresas publicas de semillas
tienen acceso a las de reproduccién
suministradas por institutos publicos de
investigacién nacionales e internacionales.
Hasta hace poco, esta situacién prevaleci6 en
los principales mercados de semilla, como
India y México. Realidad que estd cambiando
ahora con la produccién de semilla bésica,
crecientemente contratada con agricultores
grandes y medianos. La produccién
contratada es ahora la norma en el caso de las
semillas certificadas —cultivos de
autopolinizacién y polinizacién cruzada.
Mientras las agencias publicas contindan
soportando los riesgos de mercado para tales
semillas, supervisando su produccién vy,
frecuentemente, suministrando algin apoyo
financiero y técnico, la actual multiplicacién de
semillas es hecha por los agricultores (véase
Recuadro 2.6).
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En algunos paises en desarrollo, las
empresas piblicas de semilla también se han
adentrado en la produccién de hibridos
selectos y semillas de cultivos especiales, a
veces en competencia con el sector privado.
La entrada del sector piblico en tales
actividades ha sido justificada por muchos
factores, incluyendo la preocupacién del

gobierno acerca del desarrollo de sectores
exportadores y agroindustriales estratégicos, el
subsidio cruzado de pérdidas en la produccién
de semillas de bajo valor de variedades de
autopolinizacién, y la percepcién de que el
naciente sector privado se estd desarrollando
muy lentamente como para diseminar efectiva-
mente hibridos y variedades mejoradas.



Semillas y Material Genético 79

Sin embargo, en la mayoria de los casos en
donde se han desarrollado mercados comercia-
les para tales semillas y donde no han sido
impuestos o mantenidos los monopolios del
sector piiblico, han sido las empresas privadas
o las sociedades comerciales las que han
emergido para posicionarse en segmentos
dominantes de la produccién local. En el caso
del mafiz, la participacién del sector privado en

las ventas comerciales de hibridos y variedades
mejoradas de polinizacién libre entre 1985-
1986, fue de un 94% en América Latina, un
80% en Africa, un 62% en el Asia no
comunista y un 39% en el Medio Oriente
(CIMMYT 1987). La participacién del :sector
privado en la venta de semillas de vegetales
es probablemente més alta (véase Recuadro
2.7). :
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Mercadeo de Semillas

El sector privado desempefia un papel
predominante en el mercado de semillas
dentro de las economfas avanzadas de
mercado, con una intervencién gubernamental
confinada al fortalecimiento de estindares y a
las garantfas por marca (véase Recuadro 2.8).
En oontraste, en la mayoria de los pafses en
desarrollo, el mercadeo y la distribucién de
semillas involucran una mezcla de la partici-
pacién publica y privada. Para los cultivos
bésicos alimenticios de autopolinizados, las
corporaciones ptiblicas de semillas en muchos

paises continian desempefiando papeles
protagdnicos en el almacenamiento y venta al
por mayor de semillas y en su promocién. En
algunos paises, incluyendo a México, Egipto,
Nigeria, Siria, Etiopfa y China, las instituciones
publicas también suministran tales semillas
directamente a los agricultores, a través de
agencias de crédito como de proyectos
agricolas especiales. Esta semilla es
usualmente subsidiada por el gobierno y, en
algunos casos, el suministro de crédito estd
supeditado a la compra de semillas de
variedades altamente productivas por parte del
productor ("sin semilla, no hay crédito”).
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Sin embargo, en la mayorfa de los paises,
las pequeiias empresas privadas y cooperativas
estin capacitadas para competir con la
distribucién piblica de semillas como
resultado de su disposicién a ganar bajos
médrgenes, acceso a variedades publicas y
privadas, suministro de servicios adicionales e
irregular o baja calidad de semillas otorgada
por algunas compaiifas piblicas de semillas.
Una vez que la semilla mejorada de variedades
de autopolinizacién es puesta a disposicién de
los agricultores, ésta es comiinmente
producida y distribuida a lo largo de
comunidades rurales por medio de acuerdos
informales de suministro informal (Garay et al.
sf.; Tetley et al. 1990; Crissman 1989).

En la mayoria de los pafses en desarrollo,
la distribucién de hibridos, semillas horticolas
y otras especialidades también presenta una
mezcla de actividades piblicas y privadas, a
pesar de que el sector privado frecuentemente

es responsable de segmentos dominantes del
mercado. Asimismo en muchos de esos paises,
las semillas —u otros materiales vegetales—
para cultivos industriales y de exportacién son
distribuidos en parte o exclusivamente por las
principales firmas procesadoras o
comercializadoras de productos bisicos. La
participacién directa y continua del sector
publico en la distribucién de semillas para
tales cultivos permanece, aun luego de que el
sector privado frecuentemente le haya hecho
frente con una estrategia de subsidio cruzado
por las pérdidas de las empresas publicas, al
distribuir un alto volumen de semillas de
autopolinizacién con bajo valor.

El sistema de semillas en India es un
ejemplo claro de las corporaciones piiblicas de
semillas que introducen lfneas de productos en
las cuales el sector privado posee interés y un
potencial de desarrollo fuerte. Tal
participacién del sector piblico en los
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mercados de semillas de alto valor reduce la
demanda por la semilla privada, y, por lo
tanto, hace més lento el paso del desarrollo del
sector privado.

Ambiente Polftico para el Desarrollo del
Sector Privado

Durante varios aifios en muchos paises en
desarrollo, el ambiente politico para la partici-
pacion del sector privado comercial en la pro-
duccién y comercializacién de semillas no ha
sido tolerante. Como barreras habituales se
tenfan las pesadas restricciones a las importa-
ciones y exportaciones de semillas y al acceso

— liberalizacién de la introduccibn vy
utilizacién de lineas reproductoras y de
semilla mejorada de origen extranjero;

— remocién de restricciones al acceso privado
a las lineas reproductoras y semilla

privado al germoplasmay variedades priblicas;
grandes obsticulos y retrasos en el registro
varietal y certificacién de semillas, como en
los subsidios a las semillas del sector
publico; y otros varios tipos de frenos a la
inversién.

En la pasada década, los pafses en
desarrollo implementaron reformas a las
politicas relacionadas con las semillas, las que
han contribuido a un mayor incremento en la
inversion privada en el desarrollo varietal y en
la produccién y distribucién de semillas (véase
Recuadro 2.9). Los cambios en las politicas al
respecto han tenido un efecto estimulante y
han incluido medidas tendientes a:

mejorada de las instituciones de

investigacién publica;

— liberalizacién de los procedimientos y

requerimientos
variedades;

para el registro de



Semillas y Material Genético 83

— diseminacién de la multiplicacién directa
de semillas del sector piiblico y actividades
de distribucién en favor de los cultivadores
contratados y de los distribuidores
privados y cooperativas;

— eliminacién de subsidios a las semillas del
sector publico;

— traspaso directo de las actividades priblicas
en multiplicacién y distribucion de
semillas hacia cultivadores bajo contrato y
distribuidores privados o cooperativas;

— adopcién de normas para la inversién que
estimulan las inversiones extranjeras y
~ "emprendimientos conjuntos” (“joint
ventures”); y

— remocién de restricciones a la exportacién
de semillas.

Conclusiones

No existe una estructura organizativa ideal
para un sistema de semillas. La mezcla de
actividades piblicas y privadas més eficiente
varia entre los paises, entre tipos de cultivo y
etapas del desarrollo de sistemas de semillas.
Tanto el sector piiblico como el privado tienen
importantes papeles que desempeiiar, pero aiin
hay sustanciales limitaciones en lo que cada
una puede hacer separadamente. El reto
critico es disefiar politicas y llevar a cabo
inversiones que propicien el que ambos
sectores se complementen en el suministro del
total de servicios relacionados con el
desarrollo, produecién, control de calidad y
distribucién de semillas

La experiencia indica que ningtin tipo de
empresa puede abastecer las diversas
necesidades de semillas de las diferentes
categorfas de agricultores. Esto se aplica tanto
al sector priblico como al privado. La mayoria
de las corporaciones ptiblicas de semillas han
tenido sus actividades restringidas a un
limitado rango de cultivos, determinando sus

prioridades més por consideraciones polfticas
que por las de mercado. Por otra parte, las
compaiiias comerciales privadas tienen
focalizada, al menos inicialmente, su atencién
en hibridos o en semillas de cultivos de alto
valor. Otros actores, incluyendo las
cooperativos, ONG, pequefias compafifas
locales y agricultores, tendrin que ser
apoyados en sus esfuerzos para multiplicar,
apartar y distribuir semillas de cultivos de
alimentos autopolinizados.

Las experiencias anteriores sugieren que el
sector publico se tendré que retirar del negocio
de produccién, importacién, mercadeo y
procesamiento de semillas. Donde todavfa no
estd en manos privadas, la actividad de
comercializacién de semillas serd la primer
drea en la cual las instituciones prblicas
tendrin que dejar de participar en forma
directa. La produccién de semilla certificada
serd la siguiente candidata a la privatizacién,
empezando por los hibridos y cultivos
especializados y, subsecuentemente, el traslado
de los cultivos de autopolinizacién y
polinizacién libre. Se necesitardn soluciones
creativas, algunas bajo el ideal de los mercados
libres y competitivos. Los ejemplos pueden
incluir la entrega exclusiva de variedades
publicas a firmas privadas y cooperativas
particulares, o compras garantizadas, por parte
del gobierno, de la semilla contratada.

El proceso de privatizacién abarcari luego
la produccién de semilla bésica para cultivos
de autopolinizacién y polinizacién libre y
continuard con el retiro completo del sector
publico del mercado de las semillas hibridas.
Esto puede lograrse en pocos aiios en aquellos
paises con sistemas de semillas relativamente
avanzados; en otras partes el proceso debe ser
lento en el caso de algunos cultivos menores,
o de semillas adecuadas para microrregiones
agroecolégicas, por lo cual el sector piiblico
deberd permanecer involucrado por un largo
plazo en la produccibn y distribucién de
semillas. Sin embargo, esto no debe ser
realizado de manera directa y, por lo anterior,
puede involucrar el patrocinio (por ejemplo a
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través de subsidios) de otros sectores. Dados
los altos requerimientos relativos de inversion,
las facilidades para lograr el proceso de
privatizacidn tienen que ser programadas en
fases a lo largo de varios afios. Sin embargo,
son posibles las soluciones inmediatas, tales
como, en servicios de procesamiento de
semillas, arrendamiento de instalaciones y
contratos de administracion.

Aunmelreﬁrodelsectorpﬁblicodelos
negocios de produccion de semillas y comer-
cializacién, a favor de las firmas privadas,
cooperativas, ONG y agricultores, hay funcio-
nes muy importantes en el desarrollo de un
eficiente sistema de semillas que permaneceran
a cargo de ese sector. Estas incluyen la
investigacién dentifica bdsica; el suministro de
fondos o ejecucion directa del trabajo de
reproduccién vegetal para cultivos menores y
de autopolinizacién; el apoyo para lal y D
privadas; el adiestramiento de técnicos en
semillas, registro y comprobacién varietal,
inspeccién y cuarentena de material vegetal,
mantenimiento varietal y de germoplasma,
legislacion y fortalecimiento de estindares de
semillas; fortalecimiento de pricticas
empresariales limpias y de garantias sobre lo
publicitado; reforzamiento de las regulaciones
fitosanitarias; apoyo para las asociaciones de
semillas y apoyo para los programas de

semillas basados en agricultores o
comunidades.
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1/ Una alternativa para recolectar y manipular germoplasma para la reproduccién de variedades mejoradas es importar

semillas de un oferente extranjero. Dicha semilla importada serd un producto terminado, apropladamente
condicionado y empacado para su distribucién directa a los agricultores, o scrd una “semilla béisica™ que requiera
posterior multiplicacién y tratamiento antes de la distribucién. La evaluaci6n de campo a nivel local de una
variedad/hibrido importada, es necesaria antes de que la semilla pueda ser distribuida a los agricultores. Las semillas
importadas también estardn sujetas a regulaciones para prevenir el ingreso simultineo de plagas y enfermedades de
plantas.

Para una discusién méis extensa de los incentivos y obsticulos en la inversién privada en investigaci6n agricola, véase
Umali 1992.

En Japén, EE.UU. y CEE, la mayoria de las ventas comerciales de semilla se componen de hibridos de cultivos de
alimentos, forrajes, vegetales e industriales. En contraste, la contribucién de los hibridos a las ventas comerciales de
semillas son menores que un 10% en los paises en desarrollo. Las mayores excepciones a este patrén son Argentina,
Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, Kenia, Zimbabwe y Tailandia, donde ocurren las ventas significativas de mafz;
en China, donde se venden grandes cantidades de arroz y mafz hibrido, y en India y México, donde se han
diseminado los hibridos de un gran rango de alimentos y otros cultivos.
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Apéndice 23. Maiz: Participacién en el valor de las semillas (sector piiblico, sector privado,

grupos de agricultores).
Valor de Valor de Valor de Participa-  Participac.  Participac. Participac. Participac.
semilla las las semillas  cién del del sector  delos agri-  del seclor del seclor
Regién/ apartada semillas hibridas sector privado cultores en privadoen  piblico en
Paises por agri- comercial comerciales  privado enla el valor el valor el valor
(A) cultores (Uss (Uss (%) venta de total de la total de Ia total de la
(Uss millones) millones) ® hibridos semilla semilla semilla
millones) © D) (%) (%) (%) (%)
®) ® ©) M) (U}
México 205 59 13.0 62 47 52 27 21
Argentina 0 0 823 N.A 100 0 100 0
Colombia 40 04 25 15 50 58 18 24
Ecuador 09 05 0.1 75 100 60 31 9
Brasil 10.0 73 1156 80 97 8 89 3
Chile 0.1 04 45 100 100 2 98 0
Bolivia 1.1 12 0 NI N.A NI NI NI
América 61.0 19.0 236.0 70 96 19 74 7
Latina
India 212 24 73 67 63 69 20 1
Filipinas 11.6 6.6 18 25 100 58 13 29
China 133 0 1459 0 0 8 0 92
Indonesia 50.5 18 08 81 100 9% 4 1
Tailandia 22 10.8 47 89 98 12 ” 9
Asia mn 26 176 60 10 36 1 53
Asia no- 9% 24 28 62 62 65 2 13
comunista
Turquia 17 07 74 0 55 17 38 45
Afganistin 18 09 0 0 N.A 67 0 33
Egipto 33 1.6 05 73 100 61 30 9
Siria 0 02 22 0 0 0 0 100
Medio 6 4 11 29 42 29 27 4
Oriente
Zimbabwe 11 0.1 12.6 100 100 8 92 0
Etopfa 36 13 0 0 0 67 0 33
Tanzania 153 18 27 NI NI 78 NI NI
Ghana 47 12 0 0 [ 80 0 20
Nigeria 323 75 30 74 100 75 19 6
Africa 88 2 35 57 95 61 33 6

Fuente: CIMMYT, con base en encuesta de 1985, 1986.
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Apéndice 2.5. Principales compaiifas internacionales de inversién en las industrias de semillas
en pafses relativamente avanzados en América Latina y Asia.

Pafses Compaiifa Cultivos de semillas
Argentina Agrigenetics Maiz, girasol
Asgrow Maiz
Cargill Mafz, girasol
Continental Grain Maiz
Dekalb Genetics Maiz, girasol
ICI
Pioneer Mafz, girasol, sorgo
Sandoz Maiz, trigo
Brasil Anderson Clayton Soya
Asgrow Maiz, vegetales
Cargill Maiz
Ciba Geigy Mafz, sorgo
Continental Grain Maiz
Dckalb Genetics Maiz, girasol
Ica
KWs Remolacha
Pioneer Maiz
Sakata Vegetales
Takaii Vegetales
México Asgrow. Maiz, vegetales
Cargill 7 Maiz, sorgo
Ciba Geigy Maiz, sorgo
Dekalb Genetics Maiz, sorgo
Petossed Vegetales
Pioneer Mafz, sorgo
Sandoz Maiz, vegetales
India BAT Tabaco
Cargill Maiz, sorgo
Ciba Ceigy Maiz, sorgo
Hoechst Vegetales
Pioneer Matiz, sorgo, girasol
Royal Sluis Vegetales
Sandoz Vegetales
Unilever Vegectales, cultivos de plantacién
Tailandia Asgrow Vegetales
Cargill Maiz, sorgo, girasol
Ciba Geigy Maiz, sorgo, girasol
Continental Grain Maiz, sorgo
Dekalb Genetics Maiz, sorgo
ICI Maiz, sorgo
Pioneer Maiz, sorgo
Royal Sluis Vegetales
Unilever Cultivos de plantacién
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SINTESIS DE LA SESION

Se analizaron los papeles desempeiiados
por los sectores publico y privado en los
sistemas de abastecimiento de semillas. Se
examinaron las caracterfsticas técnicas y
econémicas de las semillas. Asimismo, la
amplia gama de funciones propias del
desarrollo de variedades, de la produccién de
semillas y de la comercializacién, necesarias
para producir y diseminar semillas mejoradas.
El andlisis permiti6 conocer el grado de
participacién del sector privado (y de los
agricultores) como el papel critico y
complementario que debe desempeiiar el
sector piblico en respaldo a un sistema de
semillas eficiente, pero también, socialmente
responsable.

En forma global, se examinaron las
tendendias globales en cuanto al suministro de
semillas —incluyendo la actual combinacién de
papeles del sector publico y del privado— asi
como las experiencias seleccionadas
protagonizadas por el sector privado y los
agricultores en el desarrollo de actividades de
produccién de semillas y su comercializacién.
Se enfatiz6 en las lecciones que han ofrecido
esas experiencias y en los instrumentos
politicos requeridos para fomentar un sistema
de semillas amplio y eficiente.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS

La presentacién se bas6 en tres premisas;
i , que la participacién del sector
privado "no es la panacea” que debe darse en
complemento con el sector priblico; segundo,
que es importante definir una politica de
desarrollo sostenible en el que las semillas
estén presentes; y tercero, que debe
establecerse que "la semilla cs propiedad de la
humanidad, no de un grupo”. Con base en
esto, es fundamental revisar la legislacién
sobre semillas, ya que a la fecha, mucho de
ella es obsoleto y donde, en general, el sector
publico actiia como juez y parte.

Orlando Ramirez

En Costa Rica se cuenta con una
participacién importante del sector privado
en el sector semillas, a partir de una
legislacién visionaria. Actualmente, el sector
privado cubre aproximadamente el 75% del
mercado de semillas certificadas. El pafs tiene
normas compatibles con las normas
internacionales, lo que le permite un acceso al
mercado mundial de semillas y materiales
vegetativos.

Al Eryilmaz

En Turqufa, el sector semillas ha tenido un
cambio importante en los afios ochenta. El
sector privado reorienté su participacién hacia
el desarrollo varietal, introduccibn de
variedades registradas y comercializacién,
previamente al registro y prueba por parte del
Comité de Variedades. Los precios eran
fijados libremente. Se otorgé apoyo al sector
scmillas tales como corédito a empresas;
formulacién de un programa de fomento del
uso de semillas y eliminacién del impuesto
sobre las importaciones. Como resultado,
después de 10 aiios, las empresas crecieron de
5 a 50, nacionales y transnacionales. Sin
embargo, la privatizacibn no quizo dedr
entregar todo, sino fijar las condiciones para
favorecer la participacién del sector privado en
beneficio del pafs.

Sujayet Ullah Chowdury

En Bangladesh, el tema se orienté hacia la
distribucién de semillas en el pafs, resaltando
la participacién de los sectores piiblico y
privado. Actualmente el Estado tiene una
mayor participacién a través de un organismo
nacional que posee, entre otros, 16 centros de
procesamiento de semilla, con una
participacién de organizaciones de
productores, en la reproduccién de materiales.
Para la programacién y regulacién de la
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produccién de semillas existe un Consejo
Nacional de Semillas, que es presidido por el
Ministro de Agricultura.

La contribudén del sector privado es baja.
A partir de 1993, se busca incentivarla
mediante medidas. Se estima que a la fecha la
promocién de semillas es limitada, pero existe
una demanda creciente por las certificadas. En
forma complementaria, se revisé el papel de
los organismos internacionales en el
abastecimiento de germoplasma y la
disponibilidad de materiales para los
principales productos en el pafs.

DISCUSION

El moderador propone orientar la
participacién hacia tres temas; ;cudl es el
punto de equilibrio entre el sector piblico y
privado?; ;se tiene un rango o nimero de
criterios para definir el grado de participacién
de los diferentes sectores? y ;es posible
delimitar las funciones para cada uno de los
sectores?

El participante de Bangladesh explic6 que
en el caso de algunos paises el bajo indice en
el uso de semillas se debe al intercambio entre
agricultores, lo que requiere definir politicas de
apoyo a los productores, mds que desarrollar
una industria de semillas. Se cuestionan los
fundamentos para promover la privatizacién
de la produccibn de semillas, ;en forma
general, en los paises, existen condiciones
diferentes por regién?

Se seflalé la importancia de aplicar los
reglamentos en materia de control de calidad
de las semillas, asf como en el desarrollo de
la industria de semillas. Por otra parte,
se menciond la importancia que, en Pakistin y
en India, se otorga al tema de la
propiedad intelectual de los materiales
obtenidos dentro del sistema nacional de
semillas.

Se presenté la experiencia en el Sahel
(Camenin), donde los productores reciben la
semilla del Estado para producirla en su finca
y el Ministerio realiza la supervisién de la
calidad. Este to favorece el
abastecimiento local de semillas mejoradas. El
costo es reducido; el nimero de productores
que participan es mayor; se elimina el
problema de almacenamiento; se comercializa
localmente y se incrementa el uso de semillas.

Se comenté la importancia del sector
privado en el desarrollo del sector semillas,
mediante la celebracdén de convenios de
innovacién tecnolégica con cooperativas para
la reproduccién de semillas. En el caso de
Argentina, se mencion6 que el INTA obtiene la
semilla bésica. A la fecha se estd trabajando en
15 especies, entre ellas, trigo, mafz y papa. Se
cuenta con el apoyo de los centros
internacionales para el desarrollo de estos
convenios.

Ante la solicitud sobre informacdén
respecto de la n de materiales
vegetales y el papel de los sectores privado y
publico sobre los mismos, se respondié:

En relacién con los derechos de propiedad
es importante diferenciar las variedades de
polinizacién libre dentro de las legislaciones.
En este aspecto serfa interesante revisar los
casos de Argentina y Chile. En cuanto al costo
de transporte sefialado por algunos
participantes, se indic6 que no habfa sido
considerado, pero que debe ser un factor clave
en el trabajo con los pequefios productores
(papa y yuca, entre otros). Asimismo se deben
tomar en cuenta los sistemas locales de
produccién para diseiiar los programas de
introduccién de semillas. Los criterios
econémicos no son los tinicos, un ejemplo es la
situacién de India.

En el caso de Costa Rica, la propagacién
vegetativa se maneja en forma artesanal,
pero generando materiales libres de
patégenos. Por otra parte, se seflalé que
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es importante ir adecuando la legislacién
para normar la .prueba de matcriales
transgénicos.

Se propusieron dos temas que dcben de
considerarse dentro del aspecto de semillas: cl
desarrollo de la capacidad y la habilidad
técnica del productor para utilizar materiales
mejorados y la -necesidad de contar con
terrenos apropiados para la produccion de
semillas (papa, por ejemplo, sélo en &reas
especificas).

Se coment6 la experiencia en Colombia en
relacién con la adopcion de semilla certificada
debido, no al tamafio de la finca, sino a la
actitud o situacién del productor en relacién
con el uso o propiedad de la tierra. En los
programas de introduccion de scmilla debe
considerarse la estructura de la tenencia de la
tierra. . En general, ;los productores son
propietarios o no?

Se sefialé también la neccesidad de
revisar el concepto de propiedad inteclectual
en relacién conla interfase o sobreposicién
entre el mejoramiento de los cultivares y los
productos biotecnoldgicos.

Como sintesis, el moderador Donald L.
Winkelmann del CIMMYT indicé que los
criterios o aspectos que deben considerarse
para el desarrollo decl sector semilla, son:
rescatar la importancia de las semillas dentro
de la agricultura y considerar el aspecto de
derechos de propiedad de los materiales y el
papecl de los productores en el trabajo de
seleccibn y conservacion de los recursos
fitogenéticos. Que el Estado debe participar en
el financiamiento de empresas de caricter
social cuando los materiales no son
apropiados; que la participacién del gobierno
depende de la flexibilidad de las empresas
privadas, de su capacidad de respuesta y su
costo de oportunidad; que el sector privado
pucde participar sin afectar los recursos
humanos del Estado; que aparentemente no
hay mecanismos de autorregulacién; y que
la industria no es la panacea, y que se requiere
imaginacién en las innovaciones.

El Estado apoya mediante cuarentenas,
reglamentacion y normas sobre propiedad
intelectual. El Estado debe establecer un
equilibrio en su participacién, desempefiando
un papel claro; debe promoverse la
participacién de todos los sectores incluidos
los productores.



EXTENSION AGRICOLA E INFORMACION

RESPONSABILIDADES PUBLICAS Y PRIVADAS
EN EL SUMINISTRO DE SERVICIOS DE EXTENSION

Lisa A. Schwartz®
Willem Zijp ™

Introduccién

Los agricultores neccesitan ticrra, trabajo,
capital y saber c6mo producir sus cultivos o
ganado, pero también de servicios de extensién
para que les suministren informacién relevante
y actualizada. La extensién agricola cs
tradicionalmente la labor de un equipo de
expertos profesionales agricolas,
frecuentemente empleados por los gobiernos,
quienes enscfian métodos mejorados de
cultivo, muestran innovaciones, diagnostican
problemas y oportunidades y ayudan a los
agricultores a organizarse y solucionar sus
problemas. La extensién ha servido también
como un eslabén para transferir las "mejores
pr&cﬁcas de un agricultor a otro y como un

para introducir politicas agricolas,
refon.éndolas algunas veces.

La extensién agricola encierra un amplio
rango de actividades en los sectores piblico y
privado, pero ¢l intercambio de informacién
entre los agricultores, y para ellos, continia
sicndo e punto primario Y. El suministro
de servicios de extensién por parte del sector
privado no ha sido muy estudiado, en
comparacién con la abundancia de
conocimicntos pricticos y literatura disponible
en el sector piblico. Las actividades de
extensién, sin embargo, son ofrecidas por un
amplio rango de organizaciones en el sector
privado y sectores no lucrativos, incluyendo a

las organizaciones de agricultores (Zijp 1992;
Moris 1991; Hayward 1989; Lafourcade 1988).
Este estudio examina primecro la extensién
desde una perspectiva de la economia de
bicnestar y, posteriormente, analiza estudios
del caso para desarrollar conclusiones sobre:

— Lasdrcunstancias y las modalidades segiin
las cuales la extensién privada
probablemente tenga éxito, y

— el papel que desempefia la extensién
privada en una estrategia de desarrollo
agricola y, espccialmente, los términos en
que los servicios de extensién piiblicos y
privados pucden ser complementarios.

En este cstudio los servicios de extensién
son definidos de una mancra bastante somera,
como para incluir todas las actividades
involucradas en cl intercambio de informacién
entre los productos ganaderos y agricolas .
Por ejemplo, la extensién debe incluir:

— Instrucciones sobre cémo utilizar un
producto suministrado por ¢l vendedor de
una compafifa quimica;

— informacién distribuida por una compaiifa
de scmillas para promover una nucva
varicedad;

Consultora, Divisién de Politica Agricola, Banco Mundial.

Espedialista Principal en Extensién, Divisién de Servicios y Tecnologia Agricola, Banco Mundial.

AN
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— recomendaciones sobre el espacio entre
plantas y e uso de " fertilizantes

suministrado por un extensionista piiblico;:

— informacién sobre precios de mercado
transmitidos por la radio;

— consejos sobre la administracién de fincas
para organizaciones de agricultores;

— panfletos sobre la conservacion de suclos
preparados por una organizacin no
gubernamental (ONG); y :

~ recomendaciones sobreel manejo integrado
de plagas, suministrado por una firma
consultora privada. : :

" Los autores creen que la existencia de
miiltiples fuentes de informacién —algunas
veces en conflicto— es una ventaja para los
agricultores, pues podran elegir por sf mismos
la informacibn més apta y mids digna de
confianza para sus metas como productores.
Las firmas privadas brindan servicios de
acuerdo con sus intereses particulares y los
agricultores responden segiin el beneficio que
para ellos significan esos servicios.

Debido a que cada tipo de extensién
—piblica y privada— ticne limitaciones, el
objetivo de los agricultores y organizaciones de
desarrollo agricola locales e internacionales, es
alcanzar la mejor mezcla de servicios publicos,
privados y de los suministrados por las ONG
y organizaciones sin fines de lucro. Tal como
Roth (1987) afirma, el sector piblico, en
general, esti sobrecargado con- numecrosas
actividades y trasladar algunas de ellas al
sector privado permitird la implementacién de
servicios més efectivos. Mientras los servicios
de extensién no estén totalmente privatizados,
el sector piiblico puede promover activamente
los esfuerzos privados y de las ONG para
mejorar la disponibilidad y cahdad global de
los servicios de extensién¥. El Gobierno
desempefia un papel crucnal para establecer
guias y ofrecer incentivos a los proveedores
privados de los servicios de extensién, sin

embargo tal capacidad de liderazgo y de
definicién de politicas a menudo hace falta en
las entidades gubernamentales. -

Este estudio indluye estudios del caso y se
divide en cuatro secciones: una introduccién,
una seccién sobre la aplicacién de los princi-
pios econémicos fundamentales —especialmen-
te la teoria de bienes piiblicos— en extensién
agricola, una discusién sobre los estudios de
caso y, finalmente, una seccién sobre politicas,
recomendaciones para proyectos y sugerencias
para investigacioms futuras. ,

Visién General sobre Acﬁvndades de
Extensién

Los gobiemnos han invertido fondos pribli-
cos significativos en los servicios de extensién
(Evenson 1986; Judd, Boyce y Evenson 1986).
Aproximadamente la mitad de los servicios de
extensién actuales -fueron establecidos en las
ultimas dos décadas. Los gastos giobales
anuales en esas actividades oscilan. desde
US$3.4 miles de millones; en 1980, hasta més
de US$6 mil millones, .en 1990, de los cuales
cerca de un 85% corresponden a. fondos
publicos. Alrededor de un 0.5% del Producto
Interno Bruto Agricola. es destinado a: los
servicios de extensién alrededor del mundo,
incluyendo el empleo estimado para 600 000
personas, de las. cuales mds -del 90% son
empleados ptiblicos.: Cuatro de cada cinco
funcionarios de extensién son-empleadoe de
campo y alrededor de un 13% son mujeres,
con difcrencias tegwnala significativas (Zl)p
1992). :

-+ A través del ﬁcmposehadadounam
reduccién de las categorfas de empleados en
extensién. En muchos paiscs esto ha propicia-
do una pesada carga presupuestaria para el
mantenimicnto del personal de campo; ade-
mds, las mayores burocractas eluden la
privatizacién de esas actividades, tradicional-
mente piblicas, porque los empleos bajo el
servicio civil y el poder burocrdtico se perde-
rfan. Mantener una presencia importante en el
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campo, sin embargo, permite a los gobiernos la
obtencién de estadisticas agricolas.

La extensién piiblica ha experimentado
numerosas transformaciones y las agencias
internacionales donantes se han alincado en
una u otra corriente de extensién. El apoyo
primario a los servicios de extensién por parte
de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentaci6n y la Agricultura (FAO) es
suministrado a través de proyectos de campo.
"Mds de 500 de tales proyectos bajo implementacién
en 1980-1986 fueron concebidos total o
parcialmente con extension” (FAO 1989:14).
De 1975 a 1984, la Agencia Internacional para
el Desarrollo de los Estados Unidos de

América (USAID) tenia 1065 proyectos, que-

involucraban los servicios de extensién y 266

Se ha intentado acrecentar la participacién
delos agricultores utilizando diversos métodos
desde la llamada "animacién rural” hasta la
extensibn a través de coopcrativas. - La
participacibn de los agricultores ha sido
apoyada por las ONG, asociaciones de

enfocados a los mismos (The World Bank
1990). Durante la década pasada, la AID
disminuyé su apoyo a los servicios piiblicos de
extensifn y se centralizd en el incremento de la
participacién del sector privado en ellos.
Igualmente, el Banco Mundial ha centralizado
su apoyo a los servicios piblicos de extensién
a través del acercamiento conocido como
Adiestramiento y Visita (A y V).

El apoyo a la extensién por parte de
donantes bilaterales ha tendido a seguir los
modelos coloniales utilizados por algunas
naciones antes de la independencia de sus
colonias (por ejemplo, los franceses apoyan un
modeclo de extensién basado en la produccién
de los rubros para el consumo en sus antiguas
colonias).

agricultores, ciertos donantes y naciones. Sin
embargo, la participacién de los agricultores en
la planificacién, implementacién y evaluacién
de la extensién atin no ha sido realizada a
nivel nacional en la mayorfa de los pafses en
desarrollo.
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Los retornos de la inversién piblica en
extensién han sido presentados en algunos
andlisis de estudios sobre el impacto de la
extensién (Huffman 1978; Lockheed et al. 1980;
Jamison y Lau 1982; Orivel 1983; Evenson
1986; Judd et al. 1986; Birkhaeuser et al.
1991)¥Y. La mayoria de los estudios
disponibles se centran en la extensién ptiblica
y superficialmente en los servicios: de
extensién operados paraestatalmente.

Birkhauescr et al. (1991) reportaron que en la
revisién de 36 estudios (en pafses en desarrollo
y desarrollados) se apreciaban relativamente
altos retornos de la inversién en extensién para
ciertos cultivos .

Mientras hay evidencia de que la extensién
pucde tener un efecto significativo en la
produccién bajo ciertas condiciones, es mis
limitada la que hay sobre el impacto de la
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inversién en extensién, desde una perspéctiva
de bienestar social (Birkhaueser et al. 1991).
Un reciente estudio sobre los retornos de la
inversi6n, en Kenya, estimé una extraordinaria
tasa de retorno sobre el 300% (Bindlish y
Evenson 1993). Algunos entendidos en
extensién argumentan, sin embargo, que el
criterio costo-efectividad es mds importante al
considerar la tasa de retormo por parte de
gobiernos carentes de liquidez.

El retorno de la inversién en extensién
varfa de acuerdo con el sistema de produccién,
y es dificil estimar si el beneficio en bienestar
social tiene implicaciones para un estudio de
los incentivos, enfatizando c6mo los servicios
de extensién son distribuidos a través de los
sectores piiblico y privado. Si los retornos de
la inversién en extensi6n en ciertos cultivos o
animales parecen ser bajos, las compaiiias
privadas no desearén invertir en ella para tales
actividades, a menos de que se combine la
extensién con bienes y servicios, tal como, el
suministro de insumos, de modo que puecde
hacerlo atractivo en términos de bencficios
apropiables. La dificultad de cuantificar las
ganancias en bienestar social radica en que los
proveedores gubernamentales y privados de
extensién tienen que subinvertir para
optimizar los beneficios sociales.

Los servicios de extensién privada,
generalmente, se centralizan en cosechas no
tradicionales o en la venta de insumos
(semillas, quimicos, fertilizantes, alimento para
animales y maquinaria). Algunas veces, las
agroempresas privadas en pafses en desarrollo
y desarrollados contratan a especialistas en
extensién para administrar actividades de
campo con miiltiples funciones, tales como,
educacin y promocién, suministro de
insumos, instruccién y produccién y refuerzo
del envio del producto.

La combinacién de todos los tipos de
actividades de extensién en un pafs dado
constituye un sistema.  Este desplicga
actividades de extensién publica y privadas y
tiene relacibn con instituciones vy

organizaciones circundantes. Notese que la
distincién entre estas categorias (puiblico,
privado, no lucrativo) puede a menudo
confundirse en la prictica. Por ejemplo,
los servicios piblicos de extensién pueden
ser mejor comercializados que ser
privatizados. El costo del personal de
extension serd pagado por los agricultores en
calidad de servicios especiales o,
habitualmente, cambiardn esos servicios por
comida, alojamiento gratuito, dinero u otros
bicnes.

Muchos economistas y técnicos han
utilizado un modelo lineal y secuencial de
desarrollo tecnol6gico en agricultura. Este
modclo asegura que la investigacién genere
nueva informacién & o tecnologfa; que la
extensién la absorba y que los agricultores la
usen. La realidad es, por supuesto, mis
compleja. No solamente los agricultores
generan muchos conocimientos, los
investigadores son los usuarios més fuertes de
los nuevos descubrimientos, y la extensién no
es més que un simple transmisor de mensajes.
El desarrollo tecnolégico se perfila ahora
hacia modelos mis complejos, ciclicos, no
secuenciales, ya no basados en wun
acercamiento reducido o de andlisis a la
ciencia, sino con una perspectiva
sistémica.

Ambos, el enfoque "reduccionista” y el
sistémico son aplicables y legitimos, pero cada
uno cuenta con sus ventajas y desventajas. Por
mucho tiempo el més penetrante y dominante
fue el acercamiento reducido (o analitico),
centrado en los elementos por si mismos, mis
que en las interacciones entre ellos. Estd
basado en detalles precisos, reduciendo el
fenémeno sicmpre a elementos més pequetios,
modificando una variable cada vez, pero con
metas indefinidas.  Estos procedimientos
funcionan hoy en dfa, como lo hardn en el
futuro, validados por la prueba experimental
y basados en disciplinas simples (de Rosnay
1975). Esta es una tradicién muy respetada y
sin ella, por ejemplo, el ADN no hubiese sido
descubierto.
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Este acercamicnto ticne una ventaj
comparativa si existen sélo dos elementos que
han de ser considerados y débiles lazos entre
ellos, y es eficiente con unos pocos elementos
para compartir los débiles lazos lincales. Por
lo tanto, constituye un problema si un equipo
gubernamental mira el desarrollo s6lo desde
este punto de vista "reduccionista”.

El acercamiento del Banco Mundial por
medio del sistema "Adicstramicnto y Visita” en

la modalidad de extensién agricola, lleva a
cabo procedimientos eficaces: visitas regulares
y de control a los agricultores, scsiones
mensuales de adiestramicnto para grupos,
encuentros periédicos entre investigacién y
extensién, por ejemplo. En Pakistdn, con una
fuerte tradicién “"reduccionista”, este
acercamiento cayd en terreno fértil, al punto
que en algunas ocasiones el grupo debe seguir
estrictos calendarios de visitas a las fincas,
pero con muy poco que informar al productor.
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Solo alguien con un enfoque "reduccionista”
puede considerar 16gico el llamar a las mismas
personas con diferentes nombres (agricultores,
pacientes, o pagadores de impuestos),
dependiendo de quien es el interlocutor, ya
seasi se estd hablando con jerarcas del
Ministerio de Agricultura, Salud, Educaci6én o
Finanzas. Las necesidades y valores de estas
personas se cortan a lo largo de estos limites
artificiales. '

Las claves para un acercamiento sistémico
a la extensién son: lazos, interacciones,

resultados y visién global. Asf se propicia la
accibn - multidisciplinaria y orientada al
objetivo. El sector privado es en este sentido
més sistémico en su manera de acercamiento
que el piblico. Peters y Waterman (1984)
encontraron un nimero de factores comunes
entre las empresas estadounidenses con mejor
desempefio. Estos principios de excelencia en
la administracién son esencialmente
sistémicos Z. '

Para orientar a los sectores ptiblicos y
privados hacia un mercado de economfa



102 Papel de los Sectores Piblico y Privado en los Servicios a la Agricultura

abicrta se necesita hacer grandes esfucrzos.

Una parte importante radica en la redistri-
bucibn de papecles y responsabilidades
econémicos, con un enfoque sistémico ante
el dinamismo de la cconomia, y, en todo caso,

En el caso de las tecnologias complcjas, el
proceso de innovacién y difusién requiere
estrccha  cooperacién entre todos quicnes
hacen uso de ellas para un aprendizaje mutuo.
El contexto politico y social de esas
relaciones determinard de modo importante el
grado de eficiencia de las personas involucra-
das (Watkins 1991). Un enfoque sistémico
permite ¢l uso de modclos mds complicados,
mis rcales y, por lo tanto, mds utiles.

Las mayores necesidades son atendidas en
los mercados locales, scmanal o
bimensualmente, donde la légica de algunos
sistemas se ha aplicado a la investigacion
agricola, asf como en algunos cultivos y el
desarrollo rural integrado, pero no mucho al

ante las rclaciones dentro del “sistema: Un
visién “reduccionista”
impedird encontrar soluciones globales dentro
dcl sistema. ‘

extremadamente

desarrollo institucional. El Estado es

responsable de rcorganizar las empresas

puiblicas con el fin de modernizarlas, mientras
mantiencn un control total sobre el capital y la

administracién. La reestructuracién podré ser

vista como el intento de la autoridad priblica

de aplicar critcrios administrativos similarcs a

los que se dan en la administracién privada

(Bouin y Michalet s.f.). Los emplcados pribli--
cos, entrenados con una visién “reduccionista”,

encuentran que muchos de los criterios admi-,
nistrativos son dificiles de aplicar. A menos

de que se rcalicen esfucrzos especificos, los

administradores aplican principios reduccionis-

tas a problemas que rcalmente necesitan un

acercamiento sistémico y, en consecuencia, el

reduccionismo se da inevitablemente.
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Aunque la estructura de los sistemas de
extensién alrededor del mundo es diversa y, a
menudo, complcja, existen cinco variables
claves que se aplican a ellos. Este modclo se
basa en los proveedores de extensién on
contraposicién a los usuarios, dcjando un
pequeiio espacio para la interaccién de ambas

T T o THETI

Objetivo de Extension

La variable central de la cual dependen
todas las demds cs cl (los) objetivo(s) de
extensién en una situacién dada. Muiltiples y
posibles objetivos en conflicto subyacen en las
actividades de extensién similares dentro de
un sistema. Esto es especialmente cierto

partes, y es, por lo tanto, imperfecto. Sin
embargo ilustra efectivamente los diversos
tipos de extensién y suministra una bucna
base para el anilisis de los difcrentes tipos de
extension privada y cémo difieren de la
extensién publica. Existen cinco elementos
bdsicos o variables en un sistema de extensién.

cuando se considera la extensién suministrada
por los scctores publico y privado. Por
cjemplo, las actividades de extensién
emprendidas por los gobicrnos o por una
organizacién no gubernamental (ONG) serdn
disciiadas para ayudar a los agricultores a ser
més productivos, micntras que otro objetivo
presente seré el fortalecer las politicas agricolas
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disefiadas para controlar los precios de ciertos
productos de consumo. Otras actividades de
extension simultineas con los mismos
agricultores, realizadas por los suplidores de
quimicos, buscardn vender mds productos y
seguramente educar a los agricultores en su

Organizacion de la Extension

El tipo de organizacion o ente que
suministra la actividad de extensién es una
segunda variable. Las organizaciones que
emprenden actividades de extension en formas
variadas, incluyen al gobierno en algunos
niveles, organizaciones semipublicas,
agricultores organizados en diferentes formas,
firmas agrocomerciales privadas, firmas
consultoras privadas y ONG. Cada
organizacién tiene diferentes incentivos para
- ofrecer servicios de extensién y, desde el punto
de vista de la clientela, cada uno tiene ventajas
y desventajas.

Modo de Interaccion

El modo o método de interaccién entre los
implementadores de los servicios de extensién
y los usuarios es la tercera variable. Notese
que ambas funciones deben ser llevadas a cabo

uso seguro; o una firma procesadora de
alimentos supliré extension para garantizar el
suministro de materia prima con las
caracteristicas requeridas para el proceso. Hay
razones complejas que motivan las actividades
de extensi6n.

por los agricultores. Esto indica el tipo de
canales de comunicacién usados: radio, visitas
individuales o de grupo, satélites,
demostraciones de campo, programas de
computacién, materiales escritos, producciones
de video, entre otros.

Contenido de Interaccion

La cuarta variable es el contenido de la
interaccién con el cliente. En el sector privado,
la informacién tendrd mayormente un carédcter
de promocién y combinada con otros bienes y
servicios, mientras que en el sector piblico la
interaccion serd principalmente educativa
unida a pocos bienes o servicios. Las
organizaciones basadas en productos bdsicos,
ofrecen principalmente recomendaciones en
produccién, mientras que las ONG a menudo
se centralizan en organizaciones locales y en el
alivio de la pobreza.
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Focalizacion de la Extension

La quinta variable cs el grupo-objctivo
sobre el cual una actividad de extensi6n estard
enfocada. Su cobertura pucde variar desde la
totalidad de los productores de cultivos y
ganadcros en el pais hasta un pequefio grupo
que lleva a cabo una actividad especifica.

Con el fin de gencrar beneficios en
concordancia con cicrto  objetivo (por
ejemplo, incremento en produccién y en
ventas, mejor uso del producto, o acceso a
un tipo y calidad especificos de frutas para
la exportacién), la extension tendrd que ser
un canal a través decl cual se pucdan
obtener flujos de informacién. Quiencs
difunden la informacién individualmente en
el sector agricola, a menudo llevan a cabo
otras  actividades. Los expertos cn
extensién han variado sus opiniones sobre
cudles de las siguicntes actividades
corresponden  genuinamente  a las de
extensién y en qué circunstancias califican

como tales. Sin embargo, todas pucden
encontrarse frecuentemente en combinacién
con actividades de difusién de la informacién.

— Los agentes de extensién —piiblicos o
privados—a menudo enlazan a agricultores
e investigadores al retroalimentar a los
investigadores en sistemas de conocimien-
tos nativos, reacciones del productor ante
innovaciones, o preferencias de los consu-
midores, por ejemplo. Esta actividad es
parte decl proceso de adaptacién de los
rcesultados de la investigacion a la
tecnologia apropiada.

— La organizacién y apoyo de los grupos de
productores o asociaciones es frecucnte-
mente una funcién del personal de campo
en extensién, o bien del personal de campo
de las ONG.

— El acceso a los insumos o0 su distribucién
es, a menudo, llevado a cabo por agentes
de extensién privados y es una funcién
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controversial de la extensién publica. La
actual distribucién de insumos, ademés de
la asesoria en cémo obtener y utilizar estos
insumos, es frecuentemente suministrada
por el personal de campo agricola publico
y privado. '

Ademés otras actividades son ejecutadas
generalmente por personal de extensién
publico y privado: suministro de informacién

de mercadeo —precios, lugares de venta,
requerimientos de grado, otros—; recoleccién y
compra de insumos; asesoria sobre programas
de crédito y administracién; asistencia a’
pequefios empresarios  involucrados en
actividades, tales como, procesamiento de
alimentos y fabricacion de implementos de
campo; recoleccién de datos estadisticos y
enseflanza en los centros de adiestramiento
para agricultores.
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Andlisis Econémico de la Extensién Privada

El sistema de extensién incluye
principalmente a los implementadores de
extensién piiblicos y privados, productores e
investigadores.  Ninguno c¢s mutuamente
excluyente, pero se pueden combinar en varias
formas. Los tres necesitan informacién
agricola y, también, la suministran¥. Con
el fin de brindar informacibn a los
productores, la extensién demanda
informacién de los investigadores y, a cambio,
la provee a los productores. Para
retroalimentar a los investigadores, la
extension demanda informacién de los

Una variedad de factores cconémicos,
politicos, sociales y culturales subyace cn
la oferta y demanda de informaci6n agricola
de los sectores piiblico, privado y no lucrativo
en un pafs dado. Dos factores econémicos
claves afectan la oferta de informacién
agricola a través de los servicios de extensién
privada:

— La inclinacion de los productores a
pagar por servicios de extensién solos, o
en paquete con otros bicnes y servicios;

y

productores. Estos necesitan informacién de
los servicios de extensién —y de otros canales—,
y proveen informacién a muchos usuarios:
extensién publica, agroempresas,
comercializadores, u otros.

Este cstudio se relaciona principalmente
con el suministro de informacién agricola a
productores por parte de los implementadores
de la extensién, y con la demanda de
informacién agricola por parte de los
productores. Especificamente se enfoca a la
oferta privada de secrvicios de extension, asf
como a la demanda de servicios de extension
privada.

— la probabilidad de que los ofcrentes estén
en condicién de recuperar los costos de
brindar los secrvicios de informacién
relativa a los bencficios potenciales.

En los diferentes niveles de beneficios
potenciales y de costos, cambia la combinacién
de ofcrentes de las distintas categorfas, publica,
privada y no lucrativa. Alli donde es rentable
ofrecer informacién agricola, o bien con el fin
de obtener ganancias, el sector privado estard
anuente a llevar a cabo actividades de
extensién y, seguramente, utilizard otros
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canales. Esto se dcbe a que cl objetivo
primordial de la mayoria de las firmas
privadas es la maximizacién de las utilidades.

Conservadoramente, el sector publico,
ONG y asociaciones de agricultores estarén
dispuestos a participar en la oferta de
informacion agricola cuando ésta sca, por
ejemplo, requerida para mejorar el nivel de
vida de los agricultores o para incrementar la
produccién agricola nacional y, por lo tanto, el
ingreso nacional. Considérese el caso cuando
también es rentable ofrecer la informacién
agricola en pro dcl mejoramiento también del
nivel de vida de los productores o de la
produccién nacional. Hay instancias en las
cuales el sector privado ticne un incentivo para
llevar a cabo servicios de extensiéon que, por
ende, conlleven bienestar social. Finalmente, el
sector piblico contratard cl suministro de
servicios de extensiéon del sector privado
cuando el costo sca més efectivo.

La demanda de informacién agricola no cs
uniforme. Por cjemplo, cl grupo de los
productores de arroz cn cualquier pais incluird
a pequciios, medianos y grandes agricultores
de subsistencia y comerciales, fincas operadas
por mujcres jefcs de familia o por una
asociacién, y fincas que producen arroz para
semilla o para exportacién. Diferentes tipos de
informacién son requeridos para afrontar estas
diversas necesidades y también, seguramente,
diferentes tipos de extensién.

Conservadoramente, no todos los ofcrentes
de informacién cstardn dispucstos a llevar a
cabo actividades apropiadas de extensién para
llenar esas actividades. Varias herramientas
tedricas o conceptos ayudan a analizar c6mo se
distribuye la ofcrta de informacién agricola
para los productorcs, a través del canal de los
servicios de extension, entre las organizaciones
publicas, privadas y no lucrativas. Los
conceptos méds importantes son los de
bicnestar, economia de bicnes piiblicos en
relacién con los privados (no-rivalidad y "free-
rider"), extermalidades, dafios morales y
economfas de escala.

Bienes Piublicos y Privados

La informacion agricola puede scr
nctamente un bien piiblico —consumido por
todos sin reducir su disponibilidad por
cualquicr individuo, por ejemplo cémo podar
un érbol. - Pucde ser también un bien privado
por cl cual se paga y se recibe un beneficio en
forma individual, por ejemplo los resultados
de una prucba de suclos y una recomendacién
sobre el uso de fertilizantes para una

sola finca. La informacién ticne dos
caracteristicas  principales que afectan la
oferta y la demanda de servicios de

extensién. - Primero, se caracteriza por no
ser exclusiva, esto es compartida: la
informacién puede ser compartida, pero
luego quien la brindé ain retendrd lo
dado (Repo 1987:5.). El consumo de la
informacién no disminuye la oportunidad de
otros de consumirla también. Sin embargo,
a medida que la agricultura se hace més
sofisticada, la inclinacién por compartirla
disminuiri, asi como la informacién sobre
el mercado y las preferencias del
consumidor.

Segundo, “la informacion es difusa, tiende a
escaparse y se esparce a pesar de nuestros esfuerzos
por proteger aportes individuales e innovaciones”
(Repo 1987:5.). Una vez que la informacién es
difundida por un agente de extensién, o a
través de la radio, o de panfletos, se
continuard esparciendo de agricultor a
agricultor.  Es dificil excluir el acceso
individual a la informacién, particularmente si
ésta es muy general y puede ser utilizada por
muchos agricultores en un 4rea, tales como, los
métodos de labranza mcjorados para las
variedades tradicionales de cultivos ¥.

En todo caso, estas propicdades pueden ser
un obstéculo o una oportunidad para el sector
privado, dependiendo del papel de la
informacién en las actividades globales de la
organizacién. La mayoria ofrecen informacién
con un-fin: son agro-industrias privadas o
comerdalizadoras que desecan mejorar la
calidad y cantidad de la materia prima
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suministrada para el proceso; los suplidores
de insumos para vender més productos;
los servicios piblicos u ONG/OSFL para
incrementar la productividad de los cultivos,
reducir la pobreza, entre otros. En todas las

Ain mis los vendedores directos de
informacién estin dccididos a mantener la
calidad de sus productos con el fin de scguir
participando en el mercado. Si una
organizacién ofrcce servicios de extension
directamente para producir ganancias, sc cree
que la no exclusividad y la difusion de la
informacién son negativas. La misma
informacién, por ejcmplo las técnicas de
control de plagas en vegetales, scrd tratada de
distinta forma por dos suplidores de extensién

organizaciones donde los beneficios potenciales
aumentan en relacién con el nimero de
productores por medio de la informacién, la
no exclusividad y la difusién de la informacién
son caracterfsticas positivas.

con base en sus incentivos. Micntras que el
agroprocesador desca suministrar informacién
a gran niimero de agricultores al menor costo,
las firmas consultoras tienen intencién de
cobrar por la informacién a cuantos mds
agricultores les sca posible. Para ascgurar un
mercado para sus servicios, los vendedores
directos de informacién de extensién
genecralmente tratan de ofrecerla en algin
sentido especializada.  Por ejemplo, la
informacién sobre control de plagas serd
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combinada con servicios de dlagnéshco y
suministro de insumos especiales.

Una firma que vende informacién tratard
de evitar —o al menos minimizar— el problema
de "frece rider™: no difundirdn informacion a
clientes potenciales sin remuncracién. Por lo
tanto, su naturaleza causard fallas de mercado
que se manifestarin en una subofcrta de
servicios de extensién por parte de las firmas
vendedoras de informacién.

Cuando la informacién sobre practicas
agricolas es técnicamente complicada, los
beneficios no pueden ser obtenidos por los
productores sin acceso a los  recursos
adicionales, tales como, quimicos, semillas,
agua, equipo, crédito, acceso al
almacenamiento y transporte. Por lo tanto, la

informacién por si misma permanece como un

bien publico y puede ser consumida sin limitar
su disponibilidad para otros. Los bencficios de
la informacién pueden ser obtenidos sélo por
quienes tienen acceso a los bicnes
complementarios neccesarios. Debido a que
mucha investigacién presume que el mdximo
nivel de insumos es lo mejor, la extensién
tiende a transmitir esta prejuiciada tecnologia
a los productores. Ademds, los retornos de la
investigacion privada en genética son
usualmente mayores que los retornos en
Ppricticas culturales, por lo tanto la extensiéon
publica ofrecerd aqueclla informacién que
ticnda a bencficiar al sector privado comercial
més que a los agricultores tradicionales. Con
un alto nivel de complecjidad técnica o
especializacién, los beneficios relativos de la
informacién para los productores serén altos,
haciéndolos mds proclives a pagar por clla,
siempre y cuando no exista posibilidad de
obtener un servicio gratuito ("frce rider”).
Ademids, cuando la informacién técnica se
combina con un "paquete” que los agricultores
perciben como una manera de reducir riesgos,
y que, por lo tanto, aumentard los beneficios
relativos, su inclinacién a pagar scrd mds alta.
Ellos pagardn directa o indirectamente
mediante una asociacién de productores, o a

través de la valtadesuproduccnbnapmuos
mis bajos a los procesadores. -

Los productores comerciales més
desarrollados estarén especmlmente anuentes
a pagar por informacién, aun sin que se

- ofrezcan otros servicios especiales dentro del

"paqucte”. Por ejemplo, en el caso de los
cultivos horticulturales para la exportacién, los
agricultores requerirdn informacién especial de
las firmas consultoras sobre las mis recientes
técnicas, con el fin de mantener competitivos
su calidad y precios. Los agricultores
tradicionales que venden sélo una porcién de
sus productos de cultivo y animales aprecian
la informacién agricola, pero poseen

- relativamente menos recursos para obtenerla.

Asumiendo que los agricultores son
racionales, ellos invierten en informacién de
acucerdo con su percepcién -de los costos y
beneficios relativos, gustos y preferencias y
disponibilidad de recursos. El argumento para
ofrecerles servicios gratuitos de extension es
que se generardn externalidades positivas,
como un aumento en el bienestar econémico y
social, asi como el mcjoramiento de la
alimentacién, aumento en el ingreso nacional,
disminucién de la pobreza, otros. Por ejemplo,
si la poblacién ticne acceso a mids y mejores
alimentos, estard mejor nutrida, mejor
preparada para trabajar y para contribuir a la
productividad nacional. En este sentido, las
externalidades positivas pueden ser
comparadas a las de la educacion formal.

La difusién  de Ta informacién que es
compleja es muy costosa. El mensaje, por
ende, ticne que ser cuidadosamente incluido
en los materiales educativos y se necesitard un
adecuado e intenso contacto personal,
especialmente al inicio del desarrollo del
producto. La compaiifa privada dcberd
recobrar de alguna manera los costos elevados
por el suministro de los servicios de extensién,
mediante el cobro de la informacién u la
obtencién de beneficios gencrados por la
adopci6én de nuevas tecnologfas —por ejemplo,
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a través de la venta de un insumo al productor
o del producto final a los consumidores.

En resumen, la bien llamada “informacién
agricola”, suministrada a través de servicios de
extension y otros canales, puede temer
caracteristicas publicas y privadas. Los
atributos del bien piiblico influyeron en los
primeros periodos del dcsarrollo agricola
cuando habia pocos incentivos para que el
sector privado pudiese suministrar estos
servicios. En esos periodos, la informacin era
otorgada como un scrvicio piblico por
organizaciones de extension operadas tanto
por los scctores piblico como por las
OSFL/ONG. También era efectivamente
transmitida a través de la comunicacién
informal entre agricultores.

Adicionalmente, muchas compafiias
privadas suministraban informacién a través
de los servicios de extensién como parte de sus
operaciones mercantiles. Aunque la
informacién por s{ misma era inherentemente
un bien piiblico, los ofcrentes privados cstaban
preparados para cobrar por clla al agregarle
otros bienes o servicios.

Conforme la agricultura fue desarrollando,
la informacién agricola se hizo mds
especializada, menos compartida ficilmente y
no consumible universalmente, y fue
adquiriendo caracteristicas de bicn privado.
Los productores tuvieron asi un incentivo para
dirigirse a los servicios de consultoria privada
para obtener informacién altamente
especializada y no disponible a través de otras
fuentes. Esta informacién es privada y
protegida, como un bicen privado. Ademés, los
servicios publicos tendrdn que empezar a
cobrar por algunos o por todos sus servicios,
mientras la informacién se vaya hacicndo més
especializada y técnicamente complcja.

Sin embargo, las habilidades y las
necesidades de los agricultores son raramente
homogéneas, por lo tanto, en cualquicr
momento en un pais dado, sus requerimicntos
de informacién variardn grandemente, de ahf

la necesidad de servicios de extensi6n
heterogéncos.
Externalidades

Las externalidades son
beneficios para la gemte no involucrada
directamente en la transferencia...Las
externalidades..aparecen solo cuando es wmuy
costoso para los afectados por las acciones en
cuestion, el negociar con los responsables de las
acciones” (Roth 1987:9). La no rivalidad y las
caracteristicas de difusion de la informacién
propician externalidades positivas en los
servicios de extension. Por ejemplo, un
"paquete técnico” diseminado por una agro-
empresa privada, incluird algunas técnicas que
los productores puedan aplicar a otros cultivos
o animales con resultados positivos.

“los costos y

En tal caso, la extensibn privada
proveedora propicia bencficios econémicos
adicionales de los cuales la firma no se
apropia. Por lo tanto, el valor social de la
extensién privada cs mayor que el previsto por
la firma. En tal caso scrd apropiado para el
Gobierno el complementar actividades
privadas de extension a través de medios
(revistas, televisién, otros) y servicios de
extension.

Las externalidades positivas también
ocurren cuando la informacién es pasada de
un agricultor a otro, luego del contacto inicial
con un agente de extension o con alguna clase
de mensaje. La externalidad positiva es mayor
cuando la informacién difundida es adaptada
para llenar las necesidades de un amplio
nimero de productores. Es minimizada
cuando la informacién es empacada de tal
forma, que solamente es itil bajo
circunstancias muy especiales (por ejemplo,
cuando se requicre equipo muy caro para
utilizarla).

Riesgos Morales

La informaci6n incompleta 0 mal mancjada
propiciara problemas. Tedricamente no es una
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externalidad, pero si acarreard problemas en la
préctica. Existe riesgo moral en el mal manejo
de la informacién, por ejemplo en el caso de
los productos quimicos potencialmente
peligrosos. Las firmas con una perspectiva a
largo plazo tienen mayor interés en
suministrar informacién completa. Los
gobiernos adoptarin reglas de regulaci6n,
debido al potencial abuso de la informacién.
Aun con las mejores regulaciones, se necesitan
organizaciones de productores alertas en
examinar la informacién procedente de los
sectores comercial y piblico.

Economfas de Escala

Una vez que las instituciones han sido
establecidas para entrenar personal de
extensién, la estructura administrativa toma
lugar y el personal se ubica en el campo,
donde las economias de escala involucradas se
encargan de expandir el alcance de la
operacién. De tal forma que una organizacién
de extensién establecida, sea privada o publica,
se convierte en una barrera de entrada para el
mercado de informacién agricola, en un 4rea
dada, para otras organizaciones de extensién.
Por lo tanto, en teorfa, una organizacién
publica de extensién establecida en un édrea
determinada ser4 un obsticulo que tienen que
enfrentar las firmas privadas.

Sin embargo, en la prictica, éste no
parece ser un factor. Como se apunt
anteriormente, las firmas privadas usualmente
llevan a cabo actividades de extensién
especializadas como parte de sus operaciones
globales. Los objetivos de extensién de las
firmas privadas aparentan ser diferentes de los
de las asociaciones de productores, asf como
también de los objctivos perseguidos por la
extensiéon  gubernamental. Hay pocas
instancias en las cuales la extensién privada
es una barrera para otras firmas, como cuando
la extensién es hecha por representantes de
ventas con un territorio que hay que

proteger.

Aplicacién de 1a Teorfa de los Principales
Tipos de Ozganizacién

Muchas organizaciones ofrecen los
servicios de extensin como parte de sus
actividades globales, pero no como su
principal objetivo. En la mayorfa de los pafses
existe una mezcla de tipos de
organizaciones.  Las  organizaciones
tipicamente involucradas en el sistema de
extensién, incluyen a los ministerios o
departamentos de gobierno, agroempresas
privadas y paraestatales, firmas de consultorfa
privadas, asociaciones de productores (o
cooperativas), organizaciones no
gubernamentales (incluyendo clubes) e
instituciones de adiestramiento y educacién
formal.

Necesidad de una Mezcla de Organizaciones

No existen tipos de organizaciones
individuales que puedan suplir al agricultor
con informacién completa, correcta y
desprejuiciada. Empero, los agricultores no
estin anuentes a conseguir informacién de solo
una fuente. Ellos necesitan miiltiples fuentes
de informacién con el fin de evaluar su
calidad.

El sector piiblico recibe la influencia de las
agendas politicas y burocriticas. La infor-
macion privada, en cambio, estd unida a la
venta de un producto, al mantenimiento de un
estindar de calidad y cantidad especifico en la
produccién. Por ejemplo, la informacién a los
agricultores sobre cSmo maximizar la
produccién de cierto producto de consumo a
un nivel dado de calidad, incrementando por
lo tanto las ganancias potenciales de las
agroempresas privadas (AEP). Estas, si estin
enfocadas a obtener ganancias de corto y
mediano plazo, no tendrén un incentivo para
informar a los agricultores (0 a sus vecinos)
del peligro a largo plazo de la erosién de
la tierra y contaminacion de las aguas,
asociado con la implementacién del proceso
productivo.
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En el caso de las asociacioncs de
productores, la informacion no dcbe scr
técnicamente sesgada, pero tendrd que ser
enfocada a un producto de consumo especifico.
Los otros articulos de consumo scrdn cubicrtos
por otras asociacioncs.

En el caso de las ONG, el principal objetivo
tiende a secr altruista, rcligioso, entre otros.
Ellos suministran la extensién como parte de la
implementaciéon de un proyecto que apunta a
servir a un grupo o drca espcecificos, y la
informacién es prejuiciada por la influencia de
esa agenda. Por lo tanto, se nccesitan
miiltiples fuentes de informacién.

Anilisis de Estudios del Caso

Los estudios del caso examinan dos
amplias preguntas:

— ¢(Bajo qué circunstancias la cxtension
privada es mds anucnte rcalizarse y en qué
forma?; y

— ¢cudl es el papel de la extensién privada en
una estrategia de desarrollo agricola, y
como pucde ésta complementar las
actividades de extension publica?

La evidenca de los casos no es
cuantitativamente rigurosa, pero nos
suministra ilustraciones de algunos tépicos
claves, tales como:

— Extensi6n privada y complcjidad técnica de
la agricultura;

— extensién privada como parte de las
actividades comerdciales de las firmas;

— cxtensién privada y asociaciones de

productores;

— complementaricdad entre extensién publica
y privada;

— evaluacién de la ejecucién de extension
privada, y

— evaluacién dcl papel dcl Gobierno en la
extension.

Extensién Privada y Complejidad Técnica
de la Agricultura

La extensién privada ticnde a scr mis
exitosa cuando la agricultura cs rclativamente
mis avanzada técnica y comercialmente.
Cuando la agricultura se desarrolla y es mis
altamente comercializada, los agricultores
requicren mds informacién especializada y
estin mds dispucstos a pagar por clla. Esto cs
ilustrado por la evolucién de los servicios
agricolas en paises desarrollados vy
rclativamente avanzados en su desarrollo. La
incidencia inicial de la extensién privada se
centra en un grupo limitado de agricultores
relativamente sofisticados, expandiéndose con
el tiempo a actividades que alcanzan a otros
agricultores (Recuadro 3.12). Como una nota
de advertencia, los cncargados de dcfinir
politicas a nivel de extensién, necesitan trazar
un balance entre los ingresos necesarios de los
pobres rurales y las caracteristicas de la
agricultura sofisticada en cuanto a la
utilizacién de menos trabajo.

Extensién Privada como Parte de las
Actividades de las Firmas Comerciales

Diferentes tipos de firmas comerciales se
involucran en actividades de extensién como
parte de sus ncgocios. Los dos tipos prin-
cipales de negocios involucrados en extensién
son los suplidores de insumos y comerciali-
zadores/procesadores (Recuadro 3.13).

Suplidores de suministros

Algunas veces, los suplidores de
suministros (semillas, agroquimicos, alimentos
para animales, fertilizantes e implementos)
llcvan a cabo actividades de extensién como
parte dcl proceso de mercadeo. Tal tipo de
extension privada se relaciona con las
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ventas, pero no es lo mismo. Tipicamente
involucra la provisién de informacién tanto
sobre los productos de una firma, as{ como, la
informacién general relacionada con la
categoria del producto (por ejemplo, control de
plagas, enfermedades de plantas y tolerancia a
la sequedad). En general, los suplidores de
insumos tienen un incentivo para ofrecer
servicios de extensi6n en las siguientes tres
condiciones:

Comercializadores y procesadores, tanto
locales como exportadores, a menudo
suministran apoyo en extensién y suplen
insumos a los agricultores que producen para
ellos, para asegurar que se brinde materia

— Los agricultores necesitan comprar insumos
para alcanzar los resultados deseados en su
produccién (cantidad y calidad);

— los insumos comprados pueden ser usados
rentablemente a precios relativos dados de
insumos y productos; y

— los suplidores de insumos compiten
activamente por el mismo segmento del
mercado.

prima de calidad. La extensién, a menudo, se
lleva a cabo a través del contrato de esquemas
de cultivo, por ejemplo, caiia de aziicar, cebada
0 leche. Una razén por la cual los esquemas
agricolas establecen sus propias actividades de
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extensién, es para permitir un estrecho y nivel necesario de contacto no es posible
frecuente contacto con los agricultores, con los servicios tipicos de extensién

especialmente al principio. Conseguir un  publica.

Generalmente las firmas comerdializadoras
o procesadoras llevan a cabo actividades de
extensién por tres razones fundamentales:

— Existencia de un inherente problema de
suboferta de informacién debido a falla de
mercado;

— inadecuados servicios piblicos debido a
fallas del gobierno y problemas practicos;
y

— limitacién de los riesgos e incertidumbre
propios de la extensiln externa en
términos de mantener su acceso a
materias primas con caracteristicas
requeridas.

Extensién Privada y Asociaciones
de Productores

Para los propédsitos de la extensién, las
asociaciones de productores (OP) pueden ser
clasificadas como entes organizados horizontal
y verticalmente. Las asociaciones de usuarios
de agua o las juntas agricolas (cimaras de
agricultura) son organizadas horizontalmente
para defender y promover los intereses de los
productores, mientras que las verticales, tales
como, apicultores, caficultores o productores
de leche, usualmente se centran alrededor de
un producto de consumo especifico. Las
actividades de extensién llevadas a cabo
para sus miembros por las OP basadas en
productos de consumo, pueden compensar
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en alguna medida el escaso suministro de
informacibn por parte de vendedores
privados de informacién, causada por fallas de
mercado.

Supéngase que los tomates con mcjor
grado de calidad tienen un precio més clevado
ante el procesador de pasta de tomate y éste
por si mismo no lleva a cabo actividades de
extensién para los agricultores de tomate. Una
OP de tomate pucde llenar la necesidad de

informacién organizando actividades de

extensién para sus miembros.

Tipicamente las OP se involucran en un
rango de actividades y finanzas involucradas
en ellas, incluyendo el procesamiento y el
manejo de voliimenes de insumos y productos,
para generar fondos para investigacién,
extensién y adiestramicnto. Las asociaciones
de grandes productores son las mayores

En los paises en que las asociaciones de
productores quicren involucrarse en
actividades de extensién, se requicre que una
serie de temas scan tomados en cuenta por los
establecedores de politicas y por lideres y
miembros de las OP:

suplidoras de servicios de extensibn en
multicultivos en muchos paises
desarrollados.

Las OP son también importantes suplidoras
de extension en paises en desarrollo
—usualmente asociadas con un producto de
consumo, en particular las uvas en Bolivia
(Recuadro 3.14). Otros ejemplos se encuentran
en la India (uvas), Colombia (azicar y café),
Filipinas (arroz) y Zimbabwe (algodén y
tabaco). Algunas asociaciones de agricultores
de paises en desarrollo se centran miés
generalmente en desarrollo rural o en politica.
Muchos agricultores agrupados alrededor de
un cultivo de alta demanda o de un producto
de consumo para la exportacién, proveen
servicios a los productores relativamente més
comercializados —a menos que las hayan
iniciado como parte de un proyecto de
desarrollo.

— ¢Cémo puede una OP ser estimulada para
organizar y proveer servicios de extensién
sin mucha intervencién estatal? Este es
espccialmente importante en paises en
dénde las cooperativas y otras
organizaciones de productores han sido
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utilizadas por el Gobierno para cohesionar
a la poblacién rural.

— (Tienen las OP, que sirven mayormente a
los grandes agricultores comerdiales,
algin incentivo para extender su
servicios a los pequeiios agricultores que
siembran el mismo cultivo? Si es asf,
(cudles son las opciones para incluir a los

agricultores?, y si no es asf

pequefios
¢qué papel desempeiiard el sector piblico
con los pequefios productores?

— ¢Qué clases de cambios podrdn scr
hechos en los planes de estudio de los
colegios agricolas e institutos técnicos,
que ayuden a decsarrollar habilidades
requeridas para formar y administrar
asociaciones de productores?

La complementaricdad entre extensién
publica y privada actualmente ticne lugar en
numerosos pafses industrializados, micntras
que los programas de scrvicios de extensién
publicos con grandes sectores de agricultura
de subsistencia nccesitardn centralizarse en
alternativas para agricultorcs de pocos
recursos. En dreas en donde el "paqucte

Actividades Complementarias
de Extensién Piblicas y Privadas

Para que las actividades privadas de
extensién desempeiien un papel en el desarro-
llo global de la agricultura, es nccesario
considerar cémo pucden éstas complementar y
mejorar los esfucrzos de extensién existentes.
Reemplazar la extensién piblica por privada
no es real o descable. Ademds, para las
actividades de extensi6n, realizadas por firmas
comerciales, es fundamental reconocer que los
objetivos de su extensién no son los mismos
que los de los servicios de extensi6én del
Gobierno, o los de los apoyados por donantes,
pero esto no excluye la cooperacién (Recuadro
3.15).

tecnolégico” es sdlo relevante para unos pocos
grandcs agricultores, la extensién publica y de
OSFL/ONG podran scguramente generar los
mayores beneficios, al cnfocarse en la
valoracién de problemas y actividades de
diagnéstico, con el fin de identificar. las
tecnologias y programas apropiados (no
necesariamente incluye la extensién
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tradicional) para ayudar a la poblacién de
€SCasos recursos.

Aqucllas arcas en que los esfucrzos
complementarios de extensién publica/privada
serian utiles, son el estimulo de la difusién de
tecnologias aplicadas a productos basicos de
alto valor y la produccién de productos
bésicos de bajo valor. Por ejemplo, cuando las

actividades de extensién alcanzan a los.

agricultores que producen ciertos productos
por contrato, las nuevas técnicas pueden ser
difundidas de los cultivos comerciales
contratados a los de alimentos. Las mcjores
posibilidades para la difusién ocurren cuando:

— Las cosechas contratadas y las sembradas
en las fincas locales son similares;

— los agricultores contratados se ofrecen en
forma mutua la mayoria de las técnicas de
la siembra actual y de poscosecha; y

— las técnicas no son altamente especializadas
para un solo cultivo (Watts et al. 1988:173).

La misma légica acerca de las posibilidades
para la difusién de tecnologias se aplica a la
produccién ganadcra.

) Ejemplos de los efectos de difusién se
aprecian en el uso de fertilizantes en la
produccién de frijol keniano-francés —aplicado
al maiz local y a otros cultivos de vegetales— el
uso creciente de fertilizantes e insecticidas en
cultivos de alimentos por los productores de
brécoli de las tierras altas de Guatemala; y el
uso de traccién animal, que se exticnde del
cultivo bajo contrato de algodén y mani en
varios paises de Africa a una variedad que
tiene otros usos. Casos en los cuales hay muy
poca o dcl todo no existe el efecto de difusion,
constituyen el tratamiento del tabaco y la
produccién de caiia de azicar y cualquier otra
operacién similar en la cual los agricultores
contratados hacen poco méas que desyerbar el
cultivo. :

La difusién puede ser reforzada a través de
la radio, demostraciones agricolas conjuntas
por parte de personal privado y publico, u
otras actividades de extensién. La tecnologia
y los nuevos cultivos también se expandirdn
de agricultores contratados a otros
granjeros —si pucden soportar los costos
asociados. Si las nuevas tecnologfas o cultivos
requicren insumos caros para obtener
rendimientos importantes, el suministro
confiable del insumo tendrd que estar
disponible, o la tecnologia o el cultivo no se
expandiran.

Hay, sin embargo, obstidculos para la
colaboracién piblica y privada:

— Una brecha de credibilidad pucde existir
entre ¢l personal publico y privado. El
alcance de este problema depende en un
alto grado del adiestramicento del personal
de extension; el nivel de los salarios y otros
apoyos; y la complejidad de la tecnologia
que esta sicndo demostrada.

— Ademids de los problemas de credibilidad,
el personal piiblico a menudo se siente mal
junto al personal privado mcjor equipado
y preparado; y, por lo tanto, elude el
contacto con cllos. Pucde evadir la
cooperacién en actividades de extensién
entre organizaciones publicas y privadas.
En situaciones en las cuales el personal
publico posce un nivel relativo més alto de
educacién, pero menor pago y un ambiente
de trabajo sin motivacién, serd dificil
interesarle en trabajar junto con el sector
privado, a menos de que la situacién de
trabajo sca mcjorada en alguna forma por
la interaccion.

— La ocolaboracién publica y privada en
extensién tomard en cuenta la necesidad de
salvaguardar la informacién privada. En
un nivel de alta especializacién técnica, la
informaci6n es frecuentemente vista como
privada por organizaciones privadas y, por
lo tanto, es més protegida que difundida.
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Un tema importante, relacionado con la
extensién piblica, es la posibilidad de la
recuperacion del costo a través del esquema de
tarifas por servicios, o contribuciones de los
agricultores para sufragar costos de la
extensién. Presumiblemente algun tipo de
arreglo se requicre para  obtener el
consentimicento de los agricultores para pagar
por los servicios de extension. Todos ellos
valoran la informacién, empcro, pagardn por
ella solamente sino se puede obtener de
manera gratuita y si el beneficio marginal es
mayor que el costo marginal en ¢l contexto del
presupucsto del agricultor. Los agricultores
comerciales relativamente exitosos —incluyendo
a los pequeiios agricultores comerciales— son
mds anuentes a participar de este criterio.

Valoracién del Desempeiio de la Extensién
Privada Versus Piblica

Hay necesidad de una mezcla institucional
en el sistema global de informacién agricola.
Es dificil, sin embargo, valorar cuantitativa-
mente el desempeiio de los diferentes tipos
organizacionales. Tales estimaciones empiricas
constituyen problemas porque:

— Es dificil aislar los efectos de las
actividades de extensién de otras variables
cercanas relacionadas, tales como, la
calidad de la investigacién, disponibilidad
de los insumos, precios y el clima ;

ticnen
estar

— los agricultores tipicamente
diferentes incentivos para

involucrados en extensidn, en consecuencia.

tienen diferentes objetivos ¥ y

— dentro de un pafs, la extensién privada es
relativamente heterogénea en comparacién
a la publica.

Es dificil comparar el resultado agregado
en una y en otra. Las comparaciones deberdn
ser hechas sobre la base de caso por caso
(Recuadro 3.16).

Una comparacién directa requerird
servicios de extensién piiblicos y privados con
aproximadamente el mismo nivel de educacién
y salarios decl personal, trabajando con los
mismos cultivos, el mismo tipo de clientela y
en la misma zona agroclimdtica. El sector
privado tiende a tener salarios més altos, més
competencia por puestos, mayor inclinacién a
destinar dinero en programas de apoyo, tales
como, la investigacibn adaptativa y el
adiestramiento, mejor transporte, acceso més
facil a insumos y una alta intensidad de
cobertura. Debido a que la proporcién de
agentes de extensién por agricultor es més alta,
los extensionistas privados son generalmente
asignados a trabajar con los agricultores més
opulentos, cuyo nimero es menor. Todos
estos elementos reflejan los diferentes objetivos
e incentivos de los sectores publico y privado.
El sector publico desea temer un mayor
nimero de personas en &rcas rurales para
difundir aquella informacién que beneficie al
publico. El sector privado tiene que tener
resultados econémicos. Los procesadores y
comercializadores realizan sus esfuerzos de
extensién para incrementar factores, tales
como, productividad de los agricultores
contratados, calidad decl producto y
oportunidad de la cosecha. Los suplidores
de insumos realizan esfucrzos de extensién
para obtcner compradores regulares como
resultado del adecuado wuso de sus
productos.

Si la extension tiene una alta tasa de
retorno donde los agentes son mcjor pagados
y motivados, y si hay un fucrte mercado para
la cosecha y los insumos estdn disponibles, no
es posible extrapolar y decir que los servicios
privados de extensién tendrdn alta tasa de
retorno en cultivos de alimentos para consumo
doméstico. Conservadoramente, la extensién
publica tendré relativamente una alta tasa de
retomo en una situaci6n en la que la
tecnologia estd difundida, lo cual alivia la
hambruna causada por sequias, debido al valor
de los alimentos producidos para ¢l consumo
doméstico. Esto no significa, sin embargo, que
serd invertido mds en extensién publica para
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todos los productos bdsicos. Aun en el caso de
un ente paraestatal y de una compaiifa privada
que trabaja en el mismo producto bésico y
en la misma &rea, la comparacién no serd de

Papel del Gobierno en Extensién

Los papcles principales en extension
desempeiiados por el Gobierno son:

— Establecer condiciones para diferentes tipos
de servicios de extension (publicos y
privados) para que pucdan opcrar
compctitivamente;

— asegurar la disponibilidad, acceso, canales
de informacién y fuentes publicas; y

— desarrollar la extensién donde exista un
beneficio publico, y cuando no sca
suministrado por el sector privado.

En la mayoria de los paiscs desarrollados,
la extensién es una combinacioén de servicios
publicos, comcrciales y propios de los
productores. Algin tipo de extensién publica
asiste a los productores para balancear y
evaluar diferentes ascsorfas, provenientes de
una varicdad de fuentes comerciales. El
disciio de politicas tendra que distinguir entre
dos niveles de participacién del sector priblico
en extensién. El Gobicrno debe establecer las
condiciones para diferentes scrvicios de
extensibon que suplen asesorfa a los
agricultores, pero también puede desarrollar el
servicio de extensién.

actividades de extensién, tanto como de la
administracién publica y privada de la
produccién de un rubro bisico y de la
organizacién del mercadeo.

El disefio de la extensién piiblica tendrd
que velar contra la tendencia de tratarla como
una herramienta de todo propésito para
transferir oportunidades en lo rural, 0 como un
recurso convenicnte compatible con cualquier
labor del Gobierno.  El disceiio apuntard las
limitaciones de la extensién tanto como los
benceficios esperados. Los agricultores y los
definidores de politicas finalmente dcberédn
tener expectativas realistas, y los agricultores y
el sector privado, por lo tanto, tendrén que ser
estimulados a continuar més alldi donde el
sector piiblico termina. Por cjemplo, hay poco
valor en aquella extensién piblica que
promueve técnicas higiénicas de ordciio, si el
Gobicrno no permite un precio mayor a ser
pagado por la leche asépticamente recolectada.

El discfio de extensién deberd incluir
predicciones, elaboracion de reglas y
regulaciones trasparentes, aplicadas
equitativamente, y disponibilidad de
informacién confiable sobre intenciones
relevantes del Gobierno.

Temas de Politica, Recomendaciones
e Investigacién Futura

Esta seccibn completa la discusién del
papel desempefiado por la extensién privada
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en el desarrollo agricola, teniendo en cuenta
las implicaciones de politica, recomendaciones
pricticas y 4reas de futura investigaciéon. Las
recomendaciones son entendidas como ideas
précticas tanto para planificadores de extensién
gubernamental, como para personal en
organizaciones de desarrollo.

Temas de politica

Mercado, infraestructura, restricciones
financieras y otros temas de politica pueden
impulsar a las organizaciones privadas a
empezar actividades o a expandirlas,
involucrando servicios de extensién. Para
estimularla a través de las firmas comerciales,
los gobiernos tendrdn que impulsar el
desarrollo del sector privado, a través de
politicas, tales como, las exenciones de
impuestos, financiamientos en términos
especiales o procedimientos més ficiles en la
obtencién de licencias. Ademds los gobiernos
necesitardn eliminar regulaciones y otras
barreras a la extensi6n privada. El impulso de
las asociaciones de productores auténomos
requiere apoyo y tolerancia para la formacién
de tales grupos, lo cual serd dificil en algunos
sistemas politicos. Los temas de politica
relacionados a la discusién previa de
suplidores de insumos y procesadores y
comercializadores, apareceran en dos 4reas:

— Liberalizar los mercados de suministro de
insumos incrementar la extension a
través de canales privados, en tanto que los
suplidores respondan a la demanda por
sus productos. Junto con la liberalizacién,
sin embargo, se requicren politicas para
aquellos productos permitidos en un pafs
y para un uso seguro de los agroquimicos.

— Crear un ambiente positivo para la
inversién en procesamiento y mercadeo de
productos agricolas.  Una discusién
detallada estd més all4 dcl alcance de este
trabajo, pero claramente involucra la
necesidad de una adecuada infraestructura
—especialmente en transporte vy

comunicaciones— asf como estabilidad
politica y financiera. En los paises en
desarrollo, el compartir riesgos constituye
una buena ruta por seguir para otorgar
suficiente financiamiento y llevar a cabo
actividades de extensién. Una politica de
suma importancia en el sector de la
exportacién de alto valor, es eludir la
ingerencia de las paraestatales
gubernamentales.

Las decisiones politicas son también
necesarias en términos del apoyo por parte del
Gobierno a la extensién en 4reas en las cuales
hay un incentivo para la ingerencia privada.
En los paises en desarrollo con recursos
limitados, se deberd hacer un mayor andlisis
costo-eficiencia para trasladar recursos
destinados a servicios de extensi6n en cultivos
comerciales hacia programas de desarrollo
rural en dreas pobres de recursos. Ademds, o
como una alternativa, las organizaciones de
extensién publica introducirdn comisiones
(cargos) por servicios en donde sea apropiado.

Finalmente, para aumentar los incentivos
para una mayor ingerencia privada en paiscs
en desarrollo, es importante invertir en mejorar
el capital humano. Esto significard un
fortalecimiento en las instituciones educativas
locales y programas de adiestramiento en el
pais, o mandar estudiantes a capacitarse al
extranjero. Las compaiifas privadas buscan el
personal mds altamente entrenado y
competente y disponible en todas las 4reas,
incluyendo sus actividades de extension.

Recomendaciones

Un paso clave al inicio para lograr una
mayor coordinacién de las actividades de
extension entre los sectores piblico y privado,
es, en el caso de los disefiadores y ejecutadores
de proyectos, dejar de percibir la extensién
como una actividad fundamentalmente
dominada por el sector piblico. El Banco
Mundial y otras organizaciones de desarrollo
“"tienden a olvidar o ignorar la existencia de
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investigacion llevdndose a cabo y actividades de
extensién ofrecidas por compaiifas privadas y a
menudo olvidan ver el potencial de su mayor
ingerencia® (Lafourcade 1988:67). Esto es
comprensible en el sentido que las actividades
de extensién del sector privado usualmente
alcanzan un niimero menor de agricultores en
comparacién a los servicos de extensién
ptblica. Ademds, la extensién privada es un
dato desoconocido para muchos expertos en
desarrollo de extensién, y , resulta poco claro
cémo ésta se ajusta.  Finalmente habrd
resistencia en el sector de quienes toman las
decisiones piblicos a colaborar o contratar
labores de extensién a firmas privadas.

Una manera prictica de empezar a cambiar
las actitudes de los planificadores de la
extensién en el Gobierno u organizaciones de
desarrollo, es hacer una encuesta sobre todas
las actividades de extensién en los sectores
privados y no lucrativos como parte del
trabajo de base para actividades, tales como,
preparacibn de proyectos o planificacién
gubernamental.

El Banco Mundial ayuda a los gobiernos a
contestar interrogantes fundamentales sobre
extensién agricola, educacién e investigacién,
tales como, ;por qué, para quién y quién paga?
Un escenario tipico empieza con un grupo de
trabajo convocado por el Gobierno, el cual
incluye miembros de organizaciones de

agricultores, investigadores piblicos y
privados, extensionistas, medios de
informacién, suplidores de insumos,

organizaciones de crédito y educacién rural.
El grupo de trabajo debe preparar:

— Una descripcién de la situacién actual de la
extensién, investigacién y educacién;

— un andlisis de fortalezas y debilidades de
la generacién, transferencia y utilizacién de
informacién y tecnologia agricola; y

— un borrador de una politica de informacién
agricola y de un plan de inversién basado
en esa politica para un periodo de cinco a

diez afios. Las opciones propuestas y e
plan de inversibn tendrin que ser

presentados ante una amplia audiencla
durante una mesa redonda para informar,
enmendar y acordar la posesién de
politicas y planes de inversién entre
financiadores y beneficiarios.

Una forma de involucrar a las firmas
comerciales en actividades de extensién —con
o sin el sector piiblico— es con la organizacién
del patrocinio de centros de servicio al
agricultor o ferias agricolas. Los centros
privados de servicio al agricultor
—seguramente manejados por asociaciones de
productores— serén iitiles en dreas en las que
el acceso a los insumos agricolas es limitado.

En aquellas dreas en que las organizaciones
privadas estdn involucradas en actividades de
extensién con un grupo sustancial de agriculto-
res, el Gobierno escogerd una estrategia de
méximo apoyo con el menor personal. Esto
ocasionard la reduccién del nimero de
personal de extensién, pero proporcionard al
personal restante un adecuado entrenamiento
y apoyo —especialmente transporte— para que
puedan desempefiar un papel complementario.
Los aspectos claves de ese papel
complementario son:

— Trabajar con agricultores para mejorar el
manejo global de la finca;

— actuar como una persona 'recurso” para
ayudar a los agricultores a encontrar
soluciones a los problemas no atendidos
por las actividades privadas de extensién;
y

— proveer una perspectiva adicional en
cuestiones agricolas no atendidas por la

organizacién privada.

El Gobiemo y las ONG estarén en
capacidad de ayudar a la OP existentes para
empezar o expandir sus propias actividades de
adiestramiento y extensién para sus miembros.
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Un elemento que podria ser precursor para
que las OP realicen su propia extensitn, es
ayudar a agrupar a los pequefios productores
en una asociacién. Esto puede ser
considerablemente diffcil y requerird
coordinacién cuidadosa entre los lideres de los
grupos y facilitadores.

Allf donde se llevan a cabo acciones de las
OP, una actividad valiosa podr4 ser estudiar el
intercambio entre asociaciones de productores
de pafses en los que la extensién de OP trabaja
y en aquella en las cuales todavia no ha
empezado. Dentro de los participantes se
incluirdn ambos tipos de miembros —lideres y
pobladores comunes— y algunos oficiales
relevantes del Gobierno. Notese que no
siempre es del interés del Gobierno o del
sector comercial privado el que los agricultores
se organicen. Esto serd un obsticulo y las
ONG "no politicas” deberdn ser especialmente
cautelosas en llevar a cabo actividades

que fortalezcan las asociaciones de
productores. '
Futuras Investigaciones

Existe necesidad de llevar a cabo mayores
estudios sobre la experiencia en extensién
privada de diferentes paises. En esta seccién
—y el trabajo en su conjunto— se intenta
proveer algin beneficio al pensamiento
creativo en opciones de extensién en desarrollo

agricola (Recuadro 3.17).

Como parte de la investigacién para este
estudio, uno de los autores prepar6 una
encuesta y la envié a los profesionales en
agricultura con experiencia en extensién en
veintitrés pafses, pero solamente hubo
cinco respuestas. Desafortunadamente la
informaci6n detallada sobre extensién privada
es muy limitada. A menudo los expertos en
extensién estin mis familiarizados con las
actividades del sector piiblico y no poseen
muchos conocimientos de las actividades de
extensién privadas, aun en los pafses que les
son més familiares.

Las respuestas a la encuesta ilustran
seriamente la falta de informacién detallada de
la extensién privada, y de cémo calzan dichas
actividades dentro del sistema global de
extensién. Se necesita trabajo de campo para
elaborar una visién global de los sistemas de
extensién en paises en desarrollo.

El trabajo de campo examinari las
siguientes preguntas con base en las cinco
variables discutidas en la primera seccién de
este documento:

— ¢Cuil es el tipo de organizacién y cuil es
su incentivo para llevar a cabo la extensién
como vender un producto, asistir a los
miembros de las asociaciones, entre otros?

— ¢Cudles son los objetivos de sus
actividades de extensi6én?; ;qué tan exitosos
son los esfuerzos de extensién del sector
privado en términos de aumentos en la
produccién, mejoramiento de la calidad u
otras medidas relevantes?

— ¢Cudles son los métodos especificos
utilizados?

— ¢Cudl es el contenido de las actividades de
extensién como mensajes técnicos,
recoleccién de retroalimentacién, asistencia
en suministro de insumos o mercadeo,
otros?

— ¢Cudl es la poblacién-objetivo?; ;cudles
grupos son actualmente cubiertos, niimero
de poblacién, frecuencia?

— ¢Cudl es la relacién entre la mezcla piblica
y privada y otros elementos como la
politica macroecondémica, el sistema politico
o productos bésicos producidos en el pafs?

También deberén incluirse preguntas sobre
la incidencia de la difusi6n, colaboracién con
otras organizaciones —publicas y privadas—,
problemas claves de las organizaciones directa
o indirectamente relacionadas con la extensién
y los costos de las actividades de extensién.
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Dependiendo del pafs, este tipo de
encuesta informal puede ser llevada a
cabo ripidamente (dos o tres semanas).
Ello permitird dar un vistazo al sistema
de extension del pafs; posibilidades para
una colaboracién mejorada; nuevas ideas
en métodos de extensibn; y una base

adecuada para planear en un contexto
més real. Luego de la encuesta, los
planificadores podran preguntar si los métodos
de extensién de otras organizaciones deberdn
ser imitados o adaptados para otros
propésitos.




Extensién Agricola ¢ Informacién 125

Bibliograffa

BINDLISH, V., EVENSON, R 1993.
Evaluation of the performance of T&V
extension in Kenya. Washington, D.C, The
World Bank.

BIRKHAEUSER, D.; EVENSON, R.; FEDER, G.
1991. The economic impact of agricultural
extension: A review. Economic
Development and Cultural Change. p. 607-
650.

BOUIN, O.; MICHALET, CH.A. s.f.
Rebalancing the public and private sectors:
Developing country experience. Paris,
OECD.

BYERLEE, D. 1987. Maintaining the
momentum in post-Green Revolution
agriculture: A micro-level perspective from
Asia.  East Lansing, Michigan State
University, Department of Agricultural
Economics. MSU International
Development Paper no. 10.

BYRNES, KJ. 1991. A cross-cutting analysis
of agricultural research, extension, and
education (AG REE) in AID-assisted LAC
countries. Washington, D.C,,
USAID/Chemonics. v. 1, 2.

DE JANVRY, A.; RUNSTEN, D.; SADOULET,
D. 1987. Technological innovations in
Latin American agriculture. San José, C.R,,
IICA. Program Papers Series no. 4.

DE ROSNAY, J. 1975. Le macroscope: Vers
une vision globale. Paris, Editions du
Seul.

EVENSON, RE. 1986. The economics of
extension. In Investing in rural extension:
Strategies and goals. G.E. Jones (Ed.).
New York, Elsevier.

FAO. 1989. FAO’s experiences in agricultural
extension in agricultural and rural
development.  Presentado en: Global
Consultation on Agricultural Extension.
Roma, FAO (1989, Roma).

1991. Intemational Directory of
Agricultural Extension Organizations.
Roma, FAO.

GILL, D. S. 1989. Returns to expenditure on
agricultural extension services: Evidence
from the literature. University of Alberta,
Department of Rural Economy. Staff Paper
89-19.

HAYWARD, J. 1989. Agricultural extension:
The World Bank's experience and
approaches. Presentado en: Global
Consultation on Agricultural Extension.
Roma, FAO (1989, Roma).

HUFFMAN, W. E. 1978. Assessing returns to
agricultural extension. American Journal
of Agricultural Economics 60(5):969-975.

JAMISON, D.T.; LAU, LJ. 1982. Farmer
education and farm efficiency. Baltimore,
Johns Hopkins University.

JUDD, M.A.; BOYCE, ]J.K.; EVENSON, R.
1986. Investing in agricultural supply: The
determinants of agricultural research and
extension investment. Economic
Development and Cultural Change
35(1):77-111.

LAFOURCADE, O. 1988. Research and
extension: Lending strategies. In Trade,
Aid, and Policy Reform. Proceedings of the
Eighth Agriculture Sector Symposium. C.
Roberts (Ed.). Washington, D.C,, The
World Bank. p. 65-69.

LOCKHEED, M. E.; JAMISON, D.T.; LAU, LJ.
1980.  Farmer education and farm
efficiency: A survey. Chicago, University
of Chicago. Economic Development and
Cultural Change 29:37-76.



126 Papel de los Sectores Péblico y Privado en los Servicios a la Agricultura

LOWDERMILK, MK. 1981. Promoting
increased food production in the 1980s:
Approaches to agricultural extension in
different production systems. In
Promoting Increased Food Production in
the 1980s. Proceedings of the Second
Annual Agricultural Sector Symposia.
Washington, D.C., The World Bank. p. 76-
103.

Extension alternatives in
UK., Overseas

MORIS, J. 1991.
Tropical Africa.
Development Institute.

NAYMAN, O.B. 1988. Seekers of light or
information-seeking habits of farmers: An
explanatory survey. Punjab, Pakistan. p. 88.

ORIVEL, F. 1983. The impact of agricultural
extension services: A review of the
literature. In Perraton, H.; Jamison, D.T.;
Jenkins, J.; Orivel, F. Wolff, L. s.f. Basic
education and agricultural extension:
Costs, effects, alternatives. Washington,
D.C.; The World Bank. World Bank Staff
Working Paper no. 564.

PETERS, T.S., WATERMAN, RH. 1984.
Search of excellence: Lessons from
America's best-run companies. New York,
Warner Books.

PINEIRO, M. 1985. Agricultural research in
the private sector: Issues on analytical
perspectives. The Hague, ISNAR. Proagro
Paper no. 1.

REPO, A.]. 1987. Economics of information.
M.E. Williams (Ed.). Annual Review of
Information Science and Technology 22:3-
35.

ROTH, G. 1987. The private provision of
public services. Washington, D.C., Oxford
University.

THE WORLD BANK. 1990. Agricultural
extension: The next step. Washington,

D.C, The World Bank. Policy and
Research Series no.13.
WATKINS, T.A. 1991. A technological

communications cost model of research
and development consortia as public
policy.  Research Policy (Netherlands)
2:87-107.

WATTS, M.; LITTLE, P.D., MOCK, CH.;
BILLINGS, M.; JAFFEE, S. 1988. Contract
farming in Africa: Comparative analysis.
N.Y., Institute for Development
Anthropology. v. 1.

ZIJP, W. 1992. From agricultural extension to
rural information management. In public
and private roles in agricultural
development. J.R. Anderson, C. de Haan
(Eds.). Washington, D.C., The World
Bank. p. 61-80.

1/ Los servicios piblicos referidos en este estudio incluyen todos aquellos suministrados por el Gobierno,
independientemente de la forma en que se proveen. Este tipo de servicios funcionan en las &reas de la salud, la
economia doméstica y otros, pero en este estudio estin limitados al &mbito de la extensién agricola.

2/ La palabra "extensién” ha sido criticada por su énfasis inherente en la diseminaci6n de informacién "arriba hacia
abajo”, mientras que menosprecia otros tipos de informadén entre los agricultores, los extensionistas y los
investigadores particulares sobre actividades centradas en la partidpacién de los agricultores como sodos iguales en
el proceso. Este estudio utiliza el término "extensién” mientras reconoce que estas funciones son polifacéticas y que
van més alli de la diseminacién "arriba hada abajo” de nuevas tecnologias.
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Y

La existencla de fallas de mercado en el desarrollo y difusién de tecnologia ha sido reconocida en los sectores
agricolas de todoe los pafses. En ningiin pafs hay convencimiento de que los incentivos de mercado privado pudieran
atraer una adecuada inversi6én desde afuera en el &mbito de la investigacién y la extensién (Evenson 1986:19).

“Una exploracidn de la literatura disponible en pafses en desarrollo, relacionada con el retorno de los gastos en extension, indica
que los trabajos mds frecuentemente reportados en esta drea estdn basados en e mismo limitado nimero de estudios conducidos
durante los aflos 1970’s". (Gill 1989).

Hay problemas estadisticos en la estimaci6n de los beneficios para inversién en servicios de extensién. Los dos
prindpales son el aislar los benefidos productivos atribuibles a la extensién y el extrapolar los beneficios de la
extensién en el tiempo, estimados los beneficios en un punto del iempo. Tomando en consideracién estos problemas,
los resultados de los estudios sobre la tasa de retorno, indican que la extensién es generalmente una buena inversién.

La informacién en este trabajo estd organizada en datos. Estos provienen de afuera como insumos a un sistema de
monitoreo, y pueden constituirse en informadén, pero sélo si brindan conocimiento a la audiencia. La informacién
puede ser nueva para algunos, pero no para otros. Por lo tanto, su misién es formar. La extensitén es una manera
de transferir informacién. El conocimiento es un concepto diferente: un atributo de la mente humana. Es el resultado
de aprender y olvidar. El conocimiento no puede ser transferido, pero partes del mismo pueden ser codificados en
datos e informacién, que podrén ser incorporados a los conocimientos de alguien. En esencia, se trata de
conocimientos, actitudes y aptitudes de la misma forma y se les llama globalmente conocimientos.

Estos principios son: accién orientada, orientacién al cliente, autonomia y calidad del empresario, productividad del

personal, estrecho contacto con el grupo para compartir valores, especializacién, estructura jerirquica simple y pocos
jefes, compromiso balanceado, entre otros.

La informacién agricola incluye no solamente aquella relacionada con la producdén, sino que cualquier tipo de
informacién de tipo agricola: predos, administracién de fincas, c6mo acumular los materiales e identificar a los

compradores; procesamiento y empaque, otros.

Se relaciona con la segunda caracterfstica la naturaleza perecedera de clerta informacién, tal como, clima, predos,
inminentes ataques de plagas o preferencias de los consumidores.

10/ "Mientras que los extremos correspondan a la distincidn entre servicios “publicos” y “privados ", mucha extensidn ocurrird entre

intermediarios, tipos de organizaciones mixtas...” (Moris 1991:60).

11/ Existen muchas maneras de mostrar el resultado, tales como, los fndices de adopcién, incremento en la produccién,

expansién del 4rea, cambios en la demanda —por ejemplo, hay més demanda de un producto que puede ser producido
localmente debido a su calidad mejorada—, cambios en las utilidades de las firmas privadas que venden informacién
—sola o en paquete—, diversificacién de los patrones de cultivos, salud y peso de los animales, tasas de mortalidad
y clertas enfermedades.

12/ El método comiin de valorar el retorno de la extensi6n es comparar el caso antes y después de ser aplicada ("con”

contra "sin”). En este caso tfpico, las actividades de extensién son medidas en términos de su éxito para alcanzar un
objetivo dado o varios objetivos.
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SINTESIS DE LA SESION

Willem Zijp

La presentacién del tema sobre extensién
rural contemplé en su primera parte una
definicién y caracterizacién de lo que es y
representa este servicio, en cuanto al papel que
cumple y las formas que adquiere en su
vinculacién con el agricultor y con la
produccién. Posteriormente se hizo referencia
al contexto historico de la extensién, indicando
que en la mayor parte del mundo este servicio
se estableci6 en las iltimas dos décadas,
teniendo como constante el estar supeditado a
entidades como los ministerios de agricultura.
Esta condicién, ademés de restarle capacidad
de operacién, ha determinado que en nombre
de la extensi6n se asuman tareas que, por estar
fuera de su competencia, le restan recursos y
capacidades, en general.

En otro orden, se seflalaron las
condicionantes que han contribuido a
desgastar y a hacer obsoletas las metodologfas
de extensién agricola. Por una parte, se
menciond la desvinculacién del agricultor con
este proceso; la ausencia de voluntad politica
en la definicidn de estrategias y de
metodologfas; la falta de integracién de la
investigacién con la extensién, asi como la
ausencia de informacién para su operacién.
Estos aspectos han contribuido a la
burocratizacién de este servicio, a su baja
eficiencia y altos costos, y al poco desarrollo
de los recursos humanos vinculados a este
servicio.

Posteriormente la exposicién enfocé los
procesos de privatizacién de los servicios que
el Estado tradicionalmente ha otorgado a la
agricultura. En este sentido se hizo referencia
a las caracteristicas y condiciones que se deben
cumplir para llevar este proceso al éxito y
superar las limitaciones y la postracién que
hoy afectan a la extensién agricola. Al
respecto, se definieron los componentes
privados de la actividad agricola: en lo

comercial, la provision de insumos, las
organizaciones de mercadeo; los servicios de
asesoria y consultorias; las organizaciones de
productores; las ONG; y los medios de
informacién (redes, sensores remotos, bases de
datos). En el marco del andlisis de la
extensién privada, se expres6 que dos factores
econémicos la afectan: la voluntad politica y la
habilidad para comprar informacién mis
adecuada; y la posibilidad de recuperar los
costos por informacién, en relacién con sus
beneficios potenciales.

Para facilitar el proceso de reconversién se
destacé que en el futuro la investigacién como
soporte en este nuevo contexto, debe procurar
una mayor comprensién de la extensién
comercial privada, del mercadeo en el nivel
social, asf como una mayor comprensi6n acerca
de c6mo optimizar la combinacién de papeles
desempefiados entre los sectores piiblicos y
privado, y de quiénes deben participar en ella.

Sobre esta base, el expositor propuso un
conjunto de recomendaciones que deben
facilitar este proceso, entre las cuales se
destacan: el cambio de una percepcién
unidimensional a una multidimensional; el
acceso del agricultor en la formulacién de
politicas, estrategias y planes operativos; la
elaboracién de diagndsticos, planeamiento e
implementacién de participacién; la
distribucién de tareas y la bisqueda de
complementariedad; la subcontratacién de la
extensién con organizaciones de agricultores,
ONG y extensién privada; y el desarrollo de
un liderazgo intelectual de la extensién.

Considerando la argumentacién anterior, y
tomando como ejemplo la experiencia
desarrollada en Marruecos, se plante6 un
modelo basado en los siguientes componentes:

— Distribucién de tareas con la utilizacién de
una matriz;

— implementacién de acciones de extensién
mediante un abanico de metodologfas,
recursos humanos y medios audiovisuales;
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— monitoreo de las actividades de extensién,
resultados e impactos;

— inventario del &mbito de trabajo de cada
agente de extensi6n en las 4reas fisicas de

su competencia;

— ejecudién de diagndsticos participativos, en
los cuales se establezcan, entre otros,
oportunidades diferenciadas por categorias

de género; y

— determinacién de prioridades para la
extensién y la investigacién.

En el marco del proceso de privatizacién y
de las propuestas de accién necesarias para su
implementacién, se hizo referencia también a
los aspectos que afectan este proceso, como
son los sesgos de la extensi6n privada hacia las
unidades con uso intensivo de los factores de
la produccién y de tecnologfa, asf como la
escasa atencién que se da al medio ambiente y
a la produccién sostenible, y la limitacién en el
acceso al conocimiento y la tecnologia por los
sectores de menores recursos.

En el mismo contexto, se hizo referencia al
papel que le compete al Estado, en cuanto a
fijar las condiciones para los servicios de
extensién piblica y privada; a asegurar el
acceso y disponibilidad de la informacién; y a
implementar el servicio donde no represente
un atractivo para el desarrollo de la extensién
privada.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS

Los comentarios de los panelistas tuvieron
los siguientes focos de atencién: por una parte
se refirieron a experiencias particulares en el
érea de la extensién desde la perspectiva de la
realidad de sus propios paises, considerando la
evolucién histérica de la agricultura, sus
mercados, productos de importancia estratégi-
ca y realidad socioeconémica de la poblacién
rural; un segundo foco de atencién lo constitu-
yeron los cambios operados en este servicio a

la agricultura, considerando los procesos de
readecuacién y reestructuracién institucional
en el marco de las necesidades presentes, la
disponibilidad de recursos, la readecuacién de
los mercados, las posibilidades actuales del
sector privado de asumir responsabilidades en
esta 4rea y las limitaciones técnicas, operativas
y de cobertura de este sector.

Los panelistas enfatizaron en la necesidad
de no extrapolar metodologfas sin contemplar
la estricta realidad socioeconémica y cultural
del espacio y poblacién rural, objetivo de un
modelo de extensibn. En este sentido
coincidieron en que en estos procesos debe
asegurarse la participacién del productor con
el propésito de identificar, definir y/o
ajustar los objetivos y las acciones de una
estrategia de extensién rural a su realidad
productiva.

Por otra parte indicaron que el éxito de un
programa o estrategia de extensién debe
necesariamente contemplar acciones de
financiamiento y de crédito que permitan al
agricultor acceder a la tecnologfa que el sector
privado pudiera ofrecer. Asimismo, el sector
privado y publico deben considerar las reales
capacidades técnicas y econémicas del
productor, y, de esta manera, no
sobredimensionar la oferta de tecnologfa y de
servicios.

En otro orden, se indic6é también que
deben hacerse esfuerzos por asegurar la
participacién de los profesionales en este
proceso de privatizacién y, para ello, deben
disefiarse los mecanismos necesarios de
financiamiento, capacitacién y oportunidades
de especializacion. También se deben
establecer limites entre la extensién y la
comercializacién de este servicio, sobre la base
de un cbédigo ético que proteja a los
agricultores de menores recursos de la
voracidad del mercado. Para ello, se indicé
que dcbe mejorarse cualitativamente la
participacién del Estado, asf como someter la
extensién a un mecanismo de planificacién
riguroso.
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DISCUSION

La discusién de los participantes se orientd
a exponer experiencias nacionales,
institucionales y organizacionales en el 4rea de
la extensién. Enfocaron los éxitos obtenidos en
aquellos pafses con alto nivel de capital
humano y organizacién institucional; las
dificultades de traspaso de funciones al sector
privado en los pafses con menor desarrollo
relativo, en donde existe una menor
infraestructura de apoyo a la produccién,
carencia de capacidades gerenciales,
limitaciones de informacién tecnolégica y de
oportunidades de mercado y limitaciones
financieras. Ademds se seflalaron las
deficiencias en la definicién de politicas y
estrategias y la escasa 0 ninguna articulacién
entre el sector privado y piblico en el proceso
de privatizacién.

Se propuso la necesidad de un ejercicio de
identificacién de las oportunidades para el
sector privado, tomando como referencia la
existencia de un conjunto de organizaciones de
la sociedad civil que pueden ayudar en este
proceso. En este sentido se sefialé a las
organizaciones gremiales, profesionales,
ONG, cooperativas y otras organizaciones de
productores, como los entes que podrian
protagonizar este cambio. Se hizo énfasis,
contemplando la realidad particular de los
paises, en que estos esfuerzos deben
acompaiiarse de una adecuada legislacién que
facilite esta transicién y que asegure, a la vez,
la equidad de los esfuerzos y la distribucién de
los beneficios. Como corolario de esta sesi6n
se enfatiz6 en la necesidad de prestar la
atencién debida y urgente a la situacién de
pobreza que hoy afecta a la mayorfa de la
poblacién rural en el mundo.
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El sector ganadero desempefia un papel
crucial en la economfa de muchos paises en
desarrollo, como importante fuente de produc-
tos ricos en proteinas, generador de empleo y,
ain mds valiosa, de divisas. Para muchos pro-
ductores en los pafses en desarrollo, la ganade-
ria es también una forma de acumular riqueza,
un factor atenuante para la escasez de alimen-
tos, una fuente de fertilizantes y/o combusti-
ble, un modo de transporte y de traccién en la
produccién agricola. La capacidad del sector
ganadero para alcanzar su miximo potencial
productivo es influenciada por la disponibili-
dad y la calidad de los servicios de apoyo a la
ganaderfa. Los servicios destinados a la gana-
deria son insumos importantes del sector
ganadero, porque reducen la tasa de mortali-
dad, minimizan las pérdidas por morbilidad
—en términos del impacto de enfermedades en
el crecimiento, fertilidad, calidad del producto
y resultado del trabajo—, incrementan la pro-
ductividad ganadera y aumentan la calidad de
los productos mediante el mejoramiento de la
procreacién y el manejo cuidadoso del ganado.

Las deficiencias en la salud del ganado
permanecen, sin embargo, como una de los
obsticulos principales para el desarrollo de la
ganaderfa en muchos pafses. Las pérdidas en
el Sub-Sahara africano debido a enfermedades
estidn estimadas en US$2 mil millones por afio,
segin datos de la Organizacién de Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) (de Haan y Nissen 1985). En América
Latina, las pérdidas en la produccién por el

ataque de cinco enfermedades —aftosa (EHP),
cblera porcino, tuberculosis, brucelosis y rabia—
se estiman en US$900 millones anuales (FAO
1990). Al mismo tiempo, los déficit fiscales en
muchos paises en desarrollo y, més reciente-
mente, la conversién de las economfas planifi-
cadas a las de mercado en Europa Oriental y
en la Unién de Estados Independientes (CEI)

han concentrado su atenci6n en los temas de la
liberalizacién del mercado y la privatizacién.
La posible transferencia de funciones econémi-
cas del sector publico al privado se ha extendi-
do, también, al suministro de servicios de apo-
yo agricola, en general, y de servicios ganade-
ros, en particular. Sin embargo, la privatiza-
ciéndelos servicios agricolas, tradicionalmente
brindados por el sector piiblico, ha originado
interrogantes en relacién con la eficiencia de la
ejecucién privada y las implicaciones en el
bienestar social, que surgen del acceso
potencialmente desigual a esos servicios por
parte de diferentes segmentos de la poblacién,
particularmente de los pequefios productores.

Este documento examina los papeles ade-
cuados de los sectores piiblico y privado en el
suministro de varios tipos de servicios para el
sector ganadero, tales como, cuidados clinicos,
vacunacién, cuarentena e inspeccién de la hi-
giene de los alimentos, con el objeto de asistir
a los gobiernos que vienen contemplando
reformas a sus politicas. Se aplican criterios
econémicos para determinar el canal més efi-
ciente de suministro. Los factores que influyen
en la demanda por parte de los productores y

Departamento de Agricultura y Recursos Naturales, Banco Mundial. Este documento representa las
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la oferta de servicios veterinarios privados son
examinados e ilustrados por el andlisis de los
niveles del punto de equilibrio en la operacién
de una prictica veterinaria privada en Uganda.
Finalmente, se revisa el grado de participacién
de ambos sectores alrededor del mundo en la
ejecucién de los servicios de ganaderia.

El estudio revela que para establecer los
papeles adecuados de los sectores piblico y
privado en la industria de servicios ganaderos,
es necesario obtener un entendimiento claro de
la naturaleza econémica de cada servicio por
separado, para determinar si el suministro
privado es factible, o si la oferta privada
tendr4 un nivel socialmente 6ptimo. Luego de
tomar en cuenta el cardcter econdmico de cada
servicio para el sector ganadero, es claramente
evidente que su privatizacion no puede ni
debe emprenderse como una sola o amplia
estrategia, sino que se debe perseguir una
politica de privatizacién selectiva.

Clasificacién Funcional
de los Servicios Ganaderos

Los servicios de ganaderia pueden ser
agrupados en dos principales categorias
funcionales: servicios de salud y servicios
de produccién. Los primeros son de caricter
curativo y preventivo, asf como, el suministro
—produccién y distribucién— de férmacos
veterinarios. Los segundos incluyen 1la
investigacién y los servicios de extensi6n
relacionados con el cuidado mejorado del
ganado, la provisién de insumos como semillas
y alimentos y la inseminacién artificial.

Los servicios curativos involucran el
cuidado veterinario de animales enfermos.
Ello comprende el diagnéstico de la
enfermedad y su tratamiento. Los servicios
preventivos sirven para impedir la reaparicién
de enfermedades y consisten en cuatro
medidas bésicas:

- Immunizacién de animales con cepa o
vacunas;

- erradicacin o control de portadores o
vectores de pardsitos, tales como,
garrapatas y moscas tsé-tsé);

- medidas para el control de enfermedades,
tales como, cuarentenas, sacrificios,
restricciones de movimiento y controles de

exportacién e importacién; e

- inspeccién veterinaria y control de los
productos animales para prevenir la
trasmisién de enfermedades del animal a
los humanos, tales como, el antrix,
brucelosis, enfermedad africana del suefio
y por pardsitos (Leonard 1990).

Los servicios de produccién mejoran la
productividad ganadera por medios como el
perfeccionamiento genético a través de la
inseminacién artificial, la formulacién
mejorada de alimentos, el uso de mejores
forrajes y los cambios en las pricticas de
mancjo. La inseminacién artificial provee a los
productores una opcién para un ripido
mejoramiento en la calidad y cantidad de
productos de sus animales, al tiempo que se
obvia la necesidad de importar sementales de
otras dreas (Miller y West 1978). Ello evita,
por lo tanto, que el productor costee la
compra, alimentacin y manutencién de
sementales de pedigri.

Actores Fundamentales
en el Sector de Servicios Ganaderos

Los principales actores que forman los
servicios ganaderos son los veterinarios y los
profesionales paraveterinarios, los duefios de
ganado —productores ganaderos comerciales,
sedentarios 0 productores mixtos, pastores y
criadores de corral—, los consumidores, el
Gobierno, los donantes intergubernamentales
y no gubernamentales y los empresarios
privados que suministran  servicios
especializados al sector. Los paraprofesionales
veterinarios (por ejemplo, técnicos de campo,
vacunadores de campo, representantes de
productores/auxiliares) asisten a los
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veterinarios en sus labores. El grado de
cuidado veterinario que ellos suministran
cubre toda una gama de actividades desde
las tareas simples, tales como, ensefiar a
los productores sobre el cuidado apropiado
de los animales y sanidad, hasta
responsabilidades mds complicadas, tales
como, inmunizar animales, asistir a un
veterinario en procedimientos quinirgicos,
tratar enfermedades menores, diagnosticar
enfermedades y aplicar un tratamiento
adecuado (de Haan y Nissen 1985; Leonard
1990; de Haan y Bekure 1991).

Debido al limitado nimero de veterinarios
adiestrados en algunos pafses y a su
escasa inclinacién a servir en 4reas rurales,
los paraveterinarios suplen el trabajo de
los veterinarios, expandiendo el total de 4rea
cubierta y el nimero de familias atendidas,
asf como dejando mis tiempo disponible a
los veterinarios para tratar casos més
serios.

Definicién de Términos Econémicos
Productos

Pueden ser productos bésicos o servicios, y
ser clasificados en términos econdmicos,
piblicos o privados. Los principios de
sustractabilidad y exclusividad determinan,
por lo tanto, si un producto estd mds cercano
de ser piiblico o privado. La sustractabilidad
se aplica cuando el uso o consumo de un bien
o servicio, por parte de una persona, reduce o
substrae de su valor para otras. Por ejemplo,
el tratamiento veterinario de una pata
quebrada en el animal de un ganadero, reduce
el tiempo que el veterinario tiene para otros
ganaderos. La exclusividad se aplica cuando
el acceso es denegado a quienes no han
pagado por el producto, por ejemplo, el
ganadero que posee el animal dafiado, tinico
beneficiario del procedimiento.

Un bien privado, por lo tanto, se
caracteriza por una alta sustractabilidad y

exclusividad, segin lo ejemplificado por el
diagnéstico y el tratamiento de la pata rota de
un animal. Un bien piblico, por otra parte,
tiene una baja sustractabilidad y exclusividad.
Si un bien publico estd disponible para una
persona, lo estd también para muchas otras.
Consecuentemente, las firmas privadas no
suministrardn este servicio debido a la
dificultad en restringir el uso a las personas
que pagan por él; este es también referido
cominmente como un problema de "free-
rider". Ello propicia la subproduccién —o no
produccién— de tales articulos, si la decisién de
producirlos es motivada por el lucro. Por lo
tanto, los gobiernos tendrdn que proveer
fondos para producir tales articulos, mientras
utiliza sus poderes de fijar impuestos para
forzar a todos los beneficiarios a pagar por
ellos (Head 1974; Feldman 1980; Leonard
1990).

Externalidades

Conocidas también como efectos de
"derrame” o de "terceros” surgen cuando un
individuo en el proceso de ofrecer o consumir
un servicio recibe (0o se hace) un pago;
coincidentemente también entrega un servicio
cuyo precio no se puede cobrar a los
beneficiarios 0 causa un perjuicio a otras
personas, por el cual no se puede pedir una
compensacién (Pigou 1932). Por ejemplo, el
tratamiento de un animal infectado con una
enfermedad contagiosa como la fiebre aftosa
(EHP), reduce el riesgo de infeccién de otros
animales.

Tipicamente, el individuo que causa la
externalidad no considera los efectos
negativos/positivos de sus acciones cuando se
deciden los niveles de servicios que producird
0 consumird; asf sean pocos —en el caso de
externalidades positivas— 0 muchos —en el caso
de externalidades negativas— los que van a
producir o consumir. Estas externalidades, por
lo tanto, justifican las intervenciones del
Gobierno, tales como, los subsidios —fijacién de
impuestos— a las actividades, para acrecentar
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o reducir la produccién o el consumo a niveles
socialmente deseables.

Problemas de Riesgo Moral

Estos problemas de riesgo moral surgen
debido a que los consumidores estdn
inconscientes o incapacitados para valorar
directamente la calidad del producto que estin
comprando: por ejemplo, las diferencias entre
una vacuna activa o inactiva. Debido a que el
productor conoce la calidad real de su
producto y el consumidor no, hay un incentivo
para el primero para cambiar su
comportamiento y vender bienes con
estindares por debajo de los requeridos al
consumidor, quien no estd en capacidad de
descubrir la diferencia de calidad al momento
de la compra Y. Para superar los problemas
de riesgo moral, el Estado generalmente
monitorea tales sectores e impone regulaciones
fijando estdndares de calidad. En situaciones
de importancia critica, desde el punto de
vista piiblico, el Estado asume el control total
del sector y se ocupa por si mismo de la
actividad.

Suministro Sectorial
de Servicios Ganaderos

Al evaluar los canales més eficientes para
el suministro de servicios ganaderos diversos,
es necesario clasificar cada uno de acuerdo con
su caricter econémico (Cuadro 4.1). La
vigilancia veterinaria es puramente un bien
publico. Los beneficios derivados de la
vigilancia veterinaria no pueden ser privados
exclusivamente un productor ganadero
individual; estdn disponibles para toda la
comunidad. Debido a los "free-rider”, las
firmas privadas no tendrén incentivo suficiente
para suministrar este servicio, el que tendrd
que ser llevado a cabo por el Gobierno. Las
vacunas, por su parte, son bienes puramente
privados; los empresarios que producen
vacunas pueden adquirir su beneficio a través

de la venta de sus productos. Por lo tanto, los
empresarios privados tendrén suficientes
incentivos para suministrar estos productos a
niveles socialmente deseables. Lo mismo se
aplica a la produccién de semen, inseminacién

artificial y distribucibn de férmacos
veterinarios.
Las politicas gubernamentales influyen en

la participacién privada en el grado en que
afecten los incentivos enfrentados por el
sector privado. Las restricciones a la
importacién privada de insumos, subsidios y
controles de precios en estos productos,
crean barreras para la entrada del sector
privado en esta actividad. Ademis, la
competencia en el mercado de productos
bésicos ha moldeado el patrén del
suministro de otros servicios ganaderos.
Como un resultado de la creciente competencia
entre firmas privadas, involucradas en la
comercializacién de firmacos veterinarios y
suministros, estas firmas estin brindando
servicios de extensin como un apoyo
complementario.

Los servicios de extensién veterinarios y de
produccién pueden ser bienes privados o
publicos, dependiendo del medio usado y la
facilidad con que dicha informacién fluya a
otros productores. La extensién conducida a
través de canales piblicos —por ejemplo
programas de radio— es un bien piiblico,
mientras que los servicios de extensién
dirigidos y suministrados exclusivamente a
un individuo o grupo selecto, de tal
forma que la informacin no puede ser
facilmente transmitida a otros productores,
serd un bien privado. Similarmente, los
productos de la investigacién veterinaria serén
un bien publico o privado segin se han
definido claramente sus derechos de
propiedad; por ejemplo, el producto de una
investigacién protegida por patentes es un bien
privado. Por lo tanto, el canal sectorial
apropiado para su suministro dependerd del
tipo de servicio producido y del medio
empleado.
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Cuadro 41 Clasificacién econémica de los tipos de servicios ganaderos.

Servicio ganadero

Bien econémico

Medidas por corregir  Ejecucién sectorial

Piblico

Privado | Externali- | Moral Pablico | Privado

dades

1. Servicios de salud
A. Intervencién clinica

Diagnéstico
Tratamiento

B. Preventivo

Vacunacién

Produccién de vacunas

Control de parésitos
Control de garrapatas
Control tsé-tsé

Vigilancia veterinaria

Apoyo en diagnéstico

Cuarentena

Cont. calidad de medicinas

Inspeccién higiene alimentos

Investigacién veterinaria

Extensién veterinaria

C. Provisién suministros
veterinarios

Produccién
Distribucién

2. Servicios de produccién
A. Produccién de semen
B. Inseminacién
C. Investigacién
D. Extensién

*PPllallals
2 2R 3% 22

33

2R

alado o]

YY
YY

Notas: * Bien privado con externalidades de consumo;
** Bien privado con externalidades de consumo sélo en el caso de enfermedades contagiosas;
YY Justificadas econ6micamente;
Y Econdémicamente justificadas bajo circunstancias especiales.

Los bienes netamente piiblicos y netamente
privados ocupan lugares opuestos en el
espectro  econémico. Algunos servicios
ganaderos se encuentran entre estos limites,

mostrando en varios grados caracteristicas
privadas y publicas. Los programas de
vacunacién, control de parésitos y apoyo al
diagnéstico pertenecen a una categoria especial
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de bienes privados cuyo consumo involucra
externalidades o efectos derivados. La
vacunacién y bafios para el control de
parésitos protegen a los animales de la
enfermedad: el productor que posee los
animales es el tnico Dbeneficiario del
procedimiento y nadie més estd preparado
para beneficiarse del servicio durante ese
tiempo. La externalidad surge debido a que el
procedimiento reduce el riesgo de exposicién
de otros animales —y humanos en el caso de
enfermedades trasmisibles— a la enfermedad.
Similarmente, el apoyo al diagnéstico permite
que el productor descubra la enfermedad que
esté afectando su ganado, asf como informar a
otros productores de su existencia en la
vecindad. Debe apuntarse que la efectividad
y éxito de estos programas de control de un
ataque de la enfermedad o su total eliminacién
dependen del total acuerdo de la mayoria de
los productores ganaderos con las
especificaciones del programa?.  Estas
medidas preventivas son, a menudo, la tnica
linea de defensa contra enfermedades, debido
a que la infeccién es fatal. Por lo tanto, su
refuerzo efectivo tiene importancia critica. El
control de la mosca tsé-tsé en espacios abiertos
es un bien piiblico, ya que sus beneficios se
extienden a toda la comunidad y est4 sujeto al
problema de "free-rider”. En los casos en que
la movilidad de los portadores puede ser
restringida a través de la instalacién de
cedazos especiales 0 trampas —actualmente en
uso en la Repiblica del Africa Central—, el
control de la tsé-tsé es clasificado como un
bien privado con externalidades.

La intervencién gubernamental, tal como el
subsidio de los servicios, es justificada para
colocar la produccién o consumo en niveles
socialmente deseables, debido a las
externalidades asociadas con el consumo de
estos servicios. Los servicios de apoyo al
diagnéstico, vacunacién, y control de vectores
de pardsitos —garrapata y tsé-tsé— pueden ser
provistos por el sector privado si existen
mecanismos internalizar o contabilizar las
externalidades. El grado de participacién del
sector publico en la ejecucibn de estos

-animales y la

servicios, por lo tanto, estd en funcién del
grado en que el sector privado estd preparado
para internalizar estas externalidades. La
naturaleza de la intervencién piblica
dependerd del tipo de externalidad
involucrada y oscilard entre el monitoreo y la
regulacién para asegurar el acatamiento,
imposicién de castigos por no-acatamiento,
subsidio de servicios para inducir el consumo
en niveles socialmente 6ptimos, 0 en casos
extremos —por ejemplo, enfermedades
aftosa que afectan las
exportaciones—, la provisién piblica del
servicio. En el caso especial de control de la
tsé-tsé en espacios abiertos, su cardcter es de
bien piiblico, asociado a un problema de "free-
rider”, y requiere que permanezca bajo el
dominio piblico (Recuadro 4.1).

La intervencién clinica incluye dos
actividades: el diagnéstico de la enfermedad y
el tratamiento. El diagnéstico y tratamiento
clinico son generalmente bienes privados.
Como se mencioné al principio, el diagnéstico
y tratamiento de una pata quebrada es
netamente un bien privado. Hay, sin embargo,
externalidades asociadas con el diagnéstico y
tratamiento de una enfermedad infecciosa. A
través del diagnéstico, el ganadero es
informado sobre la enfermedad infecciosa que
estd afligiendo a su animal, pero, al mismo
tiempo, el proceso provee informacién a otros
ganaderos advirtiéndoles de la presencia de la
enfermedad en la localidad. Aunque el
tratamiento aplicado por un veterinario a un
animal es un bien privado, reduce el riesgo de
trasmisién de la enfermedad a otros animales
y puede, subsecuentemente, aminorar el riesgo
por pérdidas econémicas de otros ganaderos.
La intervencién clinica, sin embargo, no
siempre resulta en curas completas; un
pequeiio porcentaje de animales, a pesar de ser
curados, continuarén siendo portadores de la
enfermedad. Consecuentemente, las medidas
preventivas, tales como, vacunacién y sacrificio
de animales enfermos, y la estrategia
recomendada para combatir la enfermedad
contagiosa, son alternativas mis efectivas en
cuanto al costo. La remuneracién por parte de
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los ganaderos por concepto de sacrificio de
animales enfermos requerird la subvencién

priblica, aunque en algunos paises los seguros
de animales, que se suplen de recursos a
través de cuotas recolectadas a los ganaderos,

compensacién para los afectados en
forma individual (Ver Recuadro 4.2).

Tebricamente, la intervencién piblica es
econémicamente justificada si el servicio
involucra externalidades, con el fin de reducir
o incrementar su utilizacibn a niveles
socialmente 6ptimos. En la prictica, sin

embargo, algunas de las actividades como
intervencién clinica —que pueden ser
eficientemente provistas por el sector privado—,
vacunacién y apoyo al diagnéstico —que
requerirdn intervencién publica—, no siempre
estardn totalmente separadas. Por ejemplo, si
un veterinario brinda los tres servicios y tiene
que viajar a un distante puesto clinico para
suministrarlos, y si los costos de transporte
para brindar los dos servicios restantes
requieren subsidios publicos, la separacién de
esos costos asociados con la intervencién
clinica se convierten en un problema
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administrativo  dificil. En tales casos
especiales, un subsidio para promover el
apoyo en el diagnéstico y la vacunacién —por
ejemplo un subsidio para el transporte—
propiciard la expansién de la intervencién
clinica. Esto no serd percibido, sin

como una justificacién para el subsidio de la
intervencion clinica. Esta serd exclusivamente
un bien privado y solamente el diagnéstico y
la vacunacién serdn objeto de subsidio.

La cuarentena animal es una prictica del
sector piblico que sirve como una defensa de
segunda linea contra enfermedades. Mientras
los productores no estén anuentes a tomar en
cuenta el impacto de las enfermedades en
otros productores y tiendan a subinvertir en
medidas preventivas como vacunacién, control
de parésitos y programas de erradicacién, los
servicios de cuarentena ofrecerin una
proteccién adicional contra la diseminacién de
las enfermedades. El control de calidad de las
medicinas e inspeccién de la higiene de los
alimentos, son igualmente respuestas del sector
publico a los problemas de riesgo moral,
asociados con el procesamiento y distribucién
de férmacos veterinarios y productos
ganaderos, respectivamente.

Grado de Privatizacién
de los Servicios Ganaderos

Los datos cuantitativos y cualitativos
sobre los servicios ganaderos son insuficientes
y se tienen que utilizar medidas aproximadas
para estimar el grado de la participacién del
sector privado en su provisién. Los servicios
veterinarios son el canal primario para la
ejecucién de servicios de salud ganadera. Por
lo tanto, un indicador aproximado que puede
ser utilizado para medir el grado de
participacién privada es la proporcién del
nimero de veterinarios privados frente a
los gubernamentales. El estudio encontré que
en 1989, Europa, América del Norte, Oceanfa,
Asia y la mayor parte de América Central y
del Sur registraban proporciones menores
que uno, indicando el papel dominante
desempefiado por el sector privado. Treintay



Servicios Pecuarios 139

seis de los 58 pafses (45%) en estas regiones
tenfa proporciones menores del 0.50, mientras
que en 11 paises (19%) eran menores que 0.20.
En ocontraste, Africa —con excepcién de
Suréfrica y Zimbabwe— y la mayor parte de los
paises del Medio Oriente exhibieron altas y
significativas tasas; la mds alta, 453, fue
registrada por Jordania. Sin embargo, la
mayor parte de pafses mostraron proporciones
decrecientes entre 1984 y 1989, lo cual indica
una tendencia hacia el incremento de la
participacién privada. De los 126 paises
estudiados, solamente 14 exhibieron tasas en
crecimiento; 6 de esos 14 mostraron un
dréstico incremento en la participacién publica
en el mismo perfodo. En particular, la
proporcién entre veterinarios piblicos y
privados mis que se duplic6 en Kenia,
Lesotho, Zambia, Peri, Hong Kong y Jordania
(Umali et al. (1992) proveen una lista detallada
de los resultados).

Provisién Piblica y Privada de los Servicios
Ganaderos: Una Revisién

La provisién de servicios ganaderos ha
estado, a menudo, bajo dominio piiblico. Con
el tiempo se ha desarrollado una creciente
diversidad de formas en la prestacién de
servicios ganaderos en los diferentes pafses.
En la mayorfa de los pafses en desarrollo,
algunas de las funciones de apoyo del
Gobierno estdn siendo ejecutadas en sociedad
o transferidas al sector privado. En algunas
instancias, la transferencia de responsabilidad
del sector piiblico al privado fue facilitada por
agencias donantes (Ver recuadros 4.3 y 4.4).
La siguiente discusién provee un vistazo del
grado de participacién publica y privada en
varios pafses y estd basada en una encuesta de
opiniones de expertos y una revisién de
literatura ¥.

La vigilancia veterinaria permanece como
una actividad piiblica a nivel mundial, pero la
responsabilidad de suministrar servicios de
cuarentena, control de calidad de medicinas e
inspeccién de la higiene de los alimentos, son

subcontratados a veterinarios privados a medio
tiempo por los gobiernos en Chile, Dinamarca,
Alemania (Leonhardt 1990), Irlanda y Reino
Unido. Aunque la ejecucién de estos servicios
es practicada por veterinarios privados, su
empleo por parte del Gobiemo define
esencialmente su estatus como servidores
publicos de medio tiempo. Por lo tanto, los
problemas de riesgo moral son superados
puesto que el nivel en que los servicios son
provistos es, todavia, determinado por el
sector publico.

Los servicios de extensién ganaderos
contindan siendo monopolizados por el
Gobierno en Africa y en la mayor parte de
Asia y América Latina. Sin embargo, en otras
regiones, el sector privado ha asumido esta
responsabilidad como un activo disponible. En
América del Norte, Europa Occidental,
Australia, Brasil (The World Bank 1990),
Argentina (The World Bank 1989) y las
Filipinas, los servicios de extensién son un
componente integral de la estrategia de
mercadeo del sector privado (Ver Recuadro
45). Los veterinarios privados y agentes de
ventas de compaiifas de formacos veterinarios
y agroempresas proveen informacién
concerniente al mejoramiento del ganado,
précticas mejoradas de produccién, higiene,
sanidad y alimentacién como un servicio
complementario.  Debido a la creciente
competencia en el mercadeo de los servicios
ganaderos, la extensién complementaria es
disefiada para promover y fortalecer la lealtad
de los consumidores y expandir los segmentos
del mercado. En Argentina y Brasil, la
estructura de la industria ganadera ha
permitido a las firmas privadas la
especializacién en el suministro de servicios
técnicos y de extensién.  Estas firmas
consultoras privadas prosperan debido a que
sus servicios estdn enfocados a las necesidades
de un productor o grupo de productores
especifico y no es necesariamente relevante
para otros productores, minimizando los
problemas de "free-rider”. Ademéis hay una
creciente tendencia en cuanto a la
segmentacién del mercado en servicios en
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ambos paises. Las firmas consultoras privadas
abastecen las necesidades técnicas especializa-
das y de extensién de los grandes productores,
mientras que los esfuerzos del Gobierno se
concentran en los medianos y pequeiios
empresarios. Esta tendencia podria ser atri-
buida a que los grandes productores estin
tomando ventaja en economfas de escala en el
uso de los servicios privados de consultoria.

Similarmente, la investigacién veterinaria
tiene caracteristicas de bien piiblico y privado
y su ejecucién sectorial dependerd del tipo de
investigacién practicada. La encuesta demues-
tra que permanece como una funcién guberna-
mental en la mayoria de los paises en desarro-
llo. Tal dominio piblico es, en parte,
atribuible al hecho de que el mercado para
nuevos productos ganaderos —por ejemplo
crias de raza o drogas— es todavia pequeiio, o
poco desarrollado y que, por lo tanto, la
investigacién privada no es rentable. En las

naciones desarrolladas, la agroempresa —por
ejemplo suplidores de alimento— y las compa-
fifas de drogas veterinarias, e institutos de
investigacién privados, también llevarin a
cabo actividades de investigacibn en el
desarrollo de mejoramiento de razas, alimen-
tos, manejo de los cuidados, nuevas vacunas y
drogas. Estas firmas generalmente abastecen
a mercados més grandes o miiltiples —locales
y/o internacionales—, por lo tanto estin en
capacidad de tomar ventaja de las economfas
de escala. Ademds, debido a que usualmente
tienen derechos de propiedad sobre los pro-
ductos de su investigacién, estdn en capacidad
de apropiarse de las tasas de retorno de sus
inversiones. Consecuentemente hay un ade-
cuado incentivo para la investigacién privada.

La intervencién clinica es exclusivamente
provista por el sector privado en Uruguay,
Australia, Nueva Zelanda, Norteamérica y los
paises de Europa Occidental; en el resto del



142 Papel de los Sectores Piblico y Privado en los Servicios a la Agricultura

mundo, la participacién del sector piblico suple las necesidades de los pequefios produc-
varia significativamente. En la mayoria delos tores. La oconsiderable segmentacién del
paises, el sector privado principalmente provee  mercado se deriva de las economias de escala
servicios clinicos a medianas y grandes asociadas con la ejecucién de servicios
empresas ganaderas, mientras el Gobierno  ganaderos.

La encuesta muestra que la ingerencia del  oscila desde de la simple regulacién hasta su
sector piblico en los programas de vacunacién  completa provisién. En los pafses de Africay
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Asia, las vacunaciones son predominantemente
conducidas por los veterinarios y auxiliares
veterinarios gubernamentales. En Brasil (The
World Bank 1990), Argentina (The World Bank
1989), Marruecos y los pafses de Europa
Occidental, el Gobierno subcontrata parcial-
mente sus funciones de vacunacién del sector
privado, particularmente para las enfermeda-
des infecciosas més importantes, tales como,
las EHP (aftosa) y brucelosis. Sin embargo, la
anuencia de los productores es estrictamente
monitoreada por el Gobierno a través de la
emisién de certificados de vacunacién, o la
inspeccién de recibos de vacunacién, emitidos
por veterinarios privados. En Africa, Asia y
América Latina, los grandes y medianos
productores utilizan los servicios de veteri-
narios privados para vacunar sus animales y
para la crfa mejorada, mientras que los
pequefios productores recaban la ayuda del
Gobierno para el mismo servicio. La inade-
cuada cobertura y/o la ocasional desconfianza
ante los servicios gubernamentales han
provocado que los medianos y grandes
productores lleven a cabo sus propios
programas de vacunacién.

Una enfermedad de importancia “nacional”
requerird la intervencién gubernamental para
asegurar la efectividad de los programas de
vacunacién o el uso adecuado de los servicios
clinicos. El impacto de estas enfermedades
animales trasciende sus efectos directos en
productores ganaderos y alcanza al resto de la
sociedad. Ademds, puesto que en muchos
paises se prohibe la importacién de productos
ganaderos de aquellos con EPH, los pafses en
que los productos ganaderos cuentan con un
porcentaje importante de sus exportaciones
—por ejemplo Brasil y Argentina— encuentran
necesario, para proteger sus intereses, el
asumir el control de los programas de
vacunacién contra EPH para asegurar su
efectividad.

El control de pardsitos es, en gran parte,
una responsabilidad compartida de los sectores

piblico y privado alrededor del mundo,
aunque la privada va en aumento. Las empre-

sas medianas y grandes en Kenia, general-
mente, administran sus propios servicios de
bailo y atomizacién, mientras que los pequefios
empresarios principalmente confian en los
servicios operados por el Gobiemo. En Norte-
américa y Oceanfa, los productores, general-
mente, operan sus propios servicios de bafio y
atomizacién. El control de la tsé-tsé en las
amplias tierras abiertas de algunos pafses
africanos, es de dominio piiblico, debido a su
caricter de bien piblico.

En Marruecos y las repiblicas centro-
africanas, sin embargo, la solucin mis
rentable para el control de la mosca tsé-tsé, por
parte de los productores ganaderos, es la
instalacién de cedazos especiales y trampas.

Las vacunas, en la mayoria de los pafses en
desarrollo, son producidas por laboratorios
pblicos de investigacién; por ello las compa-
fifas privadas —generalmente subsidiarias de
las empresas trasnacionales— tienen que insta-
lar sus propias plantas locales para producir-
las. En muchos casos, su produccién estd
integrada a la de drogas veterinarias por las
mismas compaiifas privadas. En Kenia,
Australia, Brasil, Uruguay y Reino Unido, el
requerimiento local de vacunas es suplido por
ambos sectores, ptblico y privado; mientras
que el suministro local es exclusivamente de
las firmas privadas en Botswana, Marruecos,
Canad4, Estados Unidos de América, Chile,
Argentina, y Europa Occidental. En China, las
vacunas, de cualquier tipo, no son utilizadas
en el ganado lechero, pero se preparan para
enfermedades de los cerdos en laboratorios
especializados bajo el control de la Oficina de
Salud Animal (The World Bank 1987).

Factores que Influyen en la Demanda Privada
y Suministro de Servicios Veterinarios

Algunos factores influyen en las pérdidas
econémicas por enfermedades y, por lo tanto,
son un incentivo para solicitar los servicios
ganaderos. El riesgo econémico estdi en
funcién del tipo de enfermedad, grado de
homogeneidad de la poblacién ganadera y
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naturaleza del sistema de produccién. Por
ejemplo, la brucelosis causa abortos en el
ganado, lo cual propicia significativas pérdidas
en la produccién, mientras que las lesiones de
las EHP debilitan pero se pueden tratar. Por
lo tanto, el productor tendrd que renunciar al
tratamiento para enfrentar la mis peligrosa.
En general, la procreacién tradicional y
mejorada exhiben diferentes caracteristicas
productivas y, por lo tanto, diversos valores

La rentabilidad y sostenibilidad de las
pricticas veterinarias privadas estdn
influenciadas por el tamaiio de las empresas
ganaderas, el valor de los animales en el
sistema de produccién y la densidad de la
poblacién ganadera. Los grandes costos fijos,
asociados con la provisién de servicios veteri-

econémicos y diferentes grados de susceptibi-
lidad a enfermedades especificas. Por ejemplo,
las pérdidas en la produccién de ganado leche-
ro debido a EPH —ya mencionadas— afectan la
produccién de leche, y son significativamente
més altas en el ganado de carne. Consecuente-
mente, la respuesta de los productores diferird
considerablemente de acuerdo con el tipo
de animal. El Recuadro 4.6 ilustra c6mo ha
variado el tipo de respuesta de los productores
en diferentes paises.

narios (por ejemplo, transporte, edificaciones,
equipo veterinario), establecen el limite méds
bajo para asegurar la rentabilidad econémica
de la demanda de los servicios veterinarios o
del personal de salud veterinaria. Por ende, la
existencia de la elevada cantidad de grandes
productores favorecerd la participacién
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privada, ya que estas empresas tendrén la
capacidad de el volumen necesario de
demanda. En é4reas donde predominen los
pequefios propietarios y de baja densidad, la
demanda es a menudo insuficiente para soste-
ner la prictica privada. Esto se origina porque
el costo por animal de las précticas privados
excede los retornos percibidos por el pequeiio
propietario al utilizar el servicio. Finalmente,
en las dreas donde el suministro publico de
servicios ganaderos estd disponible, los
practicantes privados no estardn en capacidad
de competir si los servicios piblicos son
altamente subsidiados.

En las economias de escala también se
aplica al consumo de servicios ganaderos. El
costo por unidad de la visita veterinaria
disminuye mientras el tamafio del hato crece.
Por lo tanto, desde la perspectiva del ganade-
ro, este costo diferencial puede convertirse en
un espejo de quién puede proporcionar servi-
cios veterinarios. Los productores con grandes
rebaflos pueden obtener mds ventajas de los
servicios veterinarios que los pequefios, pues
su costo por unidad es més reducido y, por lo
tanto, los servicios son mds proporcionables.
La membresfa en una asociacién/cooperativa
de productores, empero, ha sido una medida
mucho més efectiva tomada por los pequefios
productores para superar la desventaja de los
costos altos por unidad.

Los pequefios productores pueden tener
ventajas en una economfa de escala a través de
un trabajo coordinado y uniendo sus requeri-
mientos de servicios ganaderos bajo el auspicio
de estas organizaciones. Por ejemplo, las
organizaciones de productores pueden estable-
cer rutas clinicas y designar paradas de campo
donde los productores pueden buscar los
servicios de la asociacién de veterinarios o del
personal de salud veterinaria. Ademds, las
asociaciones de productores proveerdn los
mecanismos para superar las externalidades
asociadas con la provisién de ciertos servicios
ganaderos. Mientras que el veterinario o el
personal de salud veterinaria sea empleado
por la asociacién de productores y que todos

los miembros suministren apoyo financiero
para la organizaci6n, los problemas de "free-
rider” serdn eliminados. En Indonesia, las
cooperativas de productores especializadas en
produccién ganadera emplearon personal vete-
rinario como un servicio para sus miembros
(Recuadro 4.7).

Equilibrio en la préictica privada ganadera en
Uganda: Un estudio de caso

La ejecucién de los servicios de ganaderfa
por parte del sector privado depende de la
posibilidad de sostenerlos de manera econémi-
camente rentable. Una nocién importante para
los practicantes privados es, entonces, el
nimero minimo de animales que necesitan ser
servidos con el fin de obtener el punto de
equilibrio (utilidades = 0). La siguiente
discusién presenta el resultado de 1Ila
estimacién del punto de equilibrio VLU bajo
tres sistemas de produccién (tradicional,
intermedio y de alta intensidad) en Uganda
Y. En este estudio, se asume que el prome-
dio de tarifa por animal es de US$2, US$12 y
US$20 bajo el sistema tradicional intermedio y
con sistemas de alta intensidad, respectivamen-
te, que generarin ingresos adicionales al
aumentar el precio en la venta de drogas del
25% al 50 por ciento. El Cuadro 4.2 enlista los
costos involucrados en la operacién de una
préctica privada ¥. Las fuentes de ingresos
son los honorarios de los veterinarios y el
aumento del precio de drogas vendidas.

El punto de equilibrio VLUS bajo los
sistemas de produccién tradicional, intermedio
y de alta intensidad se presentan en el Cuadro
43. Los resultados del andlisis ilustran la
importancia de la venta de drogas en la
empresa privada veterinaria. También
implican que si se asumen doscientos viajes
diarios y un margen del 25% en venta de
drogas, un veterinario privado tendrd que
tratar una adicional de 500 VLUS/a bajo el
sistema tradicional, 83 VLUS/a bajo el sistema
intermedio y 50 VLUS/a en el sistema de alta
intensidad, para tener un ingreso de mil
délares.
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Cuadro 43. Ntimero de VLUS’s por sistema productivo para la prictica de un veterinario privado
al punto de equilibrio o utilidades de US$1000 en Uganda (1990).
Tarifa Punto de equilibrio VLUS/afio Utilidad = $1000
Sistema por
productivo 50%
Benef. | Servicios | 25% 50% Benefi- 25% 50%
animal | heta- Benefi- Benefi- cio neta- | Benefi- Benefi-
mente cio cio mente cio cio
veteri- Servicio | Servido | veteri- Servido | Servicio
narios veteri- veteri- nario veterina- | veteri-
nario nario rio nario
Tradicional
100 viajes anuales 2 4 656 3319 . 1982 5 156 3819 2482
200 viajes anuales 5153 3 816 2478 5653 4316 2978
240 viajes anuales 5352 4014 2677 5 852 4514 3177
Intermedio
100 viajes anuales 12 776 553 330 859 636 414
200 viajes anuales 859 636 413 942 719 496
240 viajes anuales 892 669 446 975 752 530
Intensivo
100 viajes anuales 20 466 332 198 516 382 248
200 viajes anuales 515 382 248 565 432 298
240 viajes anuales 535 401 268 585 451 318

Nota: Punto de Equilibrio VLU = (Costos de Depreciacién + Costos de Operacién - Margen de Venta

de Drogas)/Tarifa por animal.

Conclusiones

La privatizacién de los servicios ganaderos
tendrd que ser llevada a cabo de manera
selectiva. Como un primer paso, debe
promoverse la transferencia de servicios
ganaderos, que son bdsicamente bienes
privados, al sector privado. En el caso de los
servicios ganaderos cuyo consumo involucra
externalidades o cuya ejecucién tiene peligros
morales asociados, o problemas de precio
variable, existe un necesidad de mecanismos
para corregir estas fallas de mercado para
asegurar que el sector privado los suministre

en un nivel socialmente 6ptimo. Por otra
parte, la intervencion seguird siendo esencial.
Transferir la responsabilidad del suministro de
estos "bienes privados” al sector privado hard
mds fécil la carga financiera del Gobierno.
Para promover estos sectores, los gobiernos
tendrén que trabajar la remoci6n de cualquier
barrera al desarrollo privado de estas
industrias, tales como, la eliminacién de los
precios subsidiados y las barreras al comercio,
de restricciones en la préctica privada y la
abolicién de los monopolios de insumos. Las
empresas privadas solamente responderan si
existen incentivos econémicos apropiados.
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Los gobiernos tendrédn que explorar otras
alternativas a la provisién directa de servicios
ganaderos. Estas incluirdn la promocién de la
préictica privada al establecer una efectiva
estructura legal para el reforzamiento de estas
actividades (por ejemplo, certificados de
vacunacién en Argentina), al subcontratar el
sector privado, al promover los esquemas de
seguros ganaderos (por ejemplo, esquemas de
seguros en Alemania) y al promover el
desarrollo de organizaciones de productores.
En 4reas en que los servicios ganaderos son
necesarios pero no rentables en forma privada,
particularmente para pequeiios ganaderos, se
necesitarfa una ejecucién focalizada subsidiada.
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'y inclerta. Para tales bienes, a los que él se refiere como “bienes de experiencia®, “los consumidores pueden extrapolar sus
experiencias de anteriores transacciones, y los suplidores acumulands buena voluntad con el fin de no defraudar las expectativas
del consumidor”. Los distintivos para las marcas desarrolladas a través de productos de calidad son un ejemplo.

2/ La nula disposicién de algunos productores a seguir los requerimientos del programa (por ejemplo vacunar
adecuadamente a todos los animales) puede causar el resurgimiento de la enfermedad y hacer peligrar la salud y
productividad del ganado de todos los demés productores.

ente, mediante métodos de

Agricultura de los Estados Unidos de América (USDA), y en varias embajadas, y complementada con informadén

de literatura redente sobre el tema.’
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4/ El sistema tradicional de produccién es caracterizado por 1a ganaderia de pequefios propietarios/pastores y de baja
productividad —por ejemplo menos de 500 1/a de leche y menos del 12% de salida—, mientras que el intermedio esth
tipificado por mayores operaciones intensivas de capital y una productividad més alta (por ejemplo, 500 - 2500 1/a
deleche y 12% - 18% de salida). El sistema de produccién de alta intensidad incdluye lotes de alimentacién, pastoreo
e intensiva produccién lechera; es de capital intensivo con niveles de produccién arriba de 25001/a y con una salida
mayor al 18 por ciento.

5/ Referirse a Umali et al. (1992) para una lista detallada de inversiones en prictica veterinaria.
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SINTESIS DE LA SESION

El debilitamiento de los servicios de salud
animal es uno de los factores que limitan el
desarrollo de la ganaderia y que provocan
pérdidas en la produccién ganadera, debido a
enfermedades, alcanzando valores muy
elevados en Africa y América Latina.

El traspaso de funciones del &mbito piblico
al privado (privatizacién) también ha
alcanzado a los servicos de apoyo a la
agricultura y, en particular, a los que se
brindan al sector ganadero. Su privatizacién
tiene riesgos, plantedndose dudas sobre la
eficiencia del suministro privado de servicios
tradicionalmente piblicos y en cuanto a las
implicaciones con la equidad social, ya que
puede producirse un acceso desigual a dichos
servicios, especialmente, por parte de los
pequefios agricultores. Antes de privatizar un
servicio a la ganaderfa, debe analizarse su
naturaleza econdmica, para determinar si su
prestacién privada es factible y si su cobertura
es socialmente 6ptima. Es decir, debe
realizarse una privatizacién selectiva.

En los servicios para la ganaderfa se
destacan dos categorfas principales: los de
salud animal —prevencién y tratamiento de
enfermedades— y los servicios para la
produccién —investigacién, extensién y
provisién de insumos. También se identifican
miiltiples actores, desde los profesionales
veterinarios, paraprofesionales y ganaderos,
hasta los consumidores, el Gobiermo y los
donantes de pafses —gubernamentales y no
gubernamentales.

Los servicios de produccién animal han
contribuido a mejorar la ganaderia; han
brindado éxitos genéticos por medio de la
inseminacién artifidal (IA), la que ha
permitido una seleccibn mis O6ptima y
animales mejorados con reproductores
garantizados genéticamente, sin necesidad de
adquirir reproductores de alto costo

Existe limitacién de profesionales
veterinarios, capacitados en algunos pafses, asf
como poco interés para trabajar en las zonas
rurales. Ello ha contribuido a que sean
sustituidos por paraprofesionales, aun en la
asistencia de los casos mis complejos.

Existen varios servicios a la ganaderfa que
pueden ser adecuadamente suministrados por
el sector privado —vacunas, semen para
inseminacién artificial, medicamentos
veterinarios—; algunos no se desarrollan
6ptimamente por la intervencién
gubernamental que genera barreras de entrada
al sector privado, tales como, restricciones a la
importacién o controles de precios. Sin
embargo, la vigilancia veterinaria es un bien
tipicamente publico y que debe ser
responsabilidad del Estado.

El Gobierno deberfa promover un marco de
referencia legal para la promocién de la
préctica privada en la provisién de servidios
para la ganaderia, especialmente en aquellos
bienes tipicamente privados y para garantizar
el cumplimiento de ciertos requisitos minimos
(por ejemplo certificados de vacunas). Sin
embargo se deben explorar otras vias, tales
como, la subcontratacién de servicios del sector
privado y el fomento a las organizaciones de
productores. En el caso de servicios
necesarios, pero no rentables para la iniciativa
privada, por ejemplo a pequeiios productores
en zonas alejadas, se puede considerar el
suministro de subsidios focalizados.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS

Existe un riesgo acerca del futuro de los
profesionales veterinarios y el personal de
estos servicios en caso de que el Gobierno se
retirara de estos programas, debido a que no
se sabe con certeza si el productor tendri la
capacidad econémica para mantener los
programas de salud animal en las fincas, en
especial los pequefios productores. La
limitante en este caso es que si la ganaderfa de
los pequefios agricultores no es cubierta por
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programas oficiales o privados, se puede
constituir en focos de enfermedades, que se
pueden transformar en un problema endémico
nacional.

DISCUSION

Los gobiernos son los responsables de
establecer los servicios veterinarios que no
pueden ser delegados al sector privado, para
asegurar que el pequeiio productor cumpla los
controles minimos sanitarios sin causar
problemas de interés nacional,

La mayoria de los pafses tienen en comiin
la intencién de privatizar los servicios a la
ganaderfa, siempre y cuando ésta sea selectiva
y que los gobiernos tengan el control del
bienestar priblico y econémico de los mismos.
Muchos recomiendan constituir servicios
semipiiblicos; otros sugieren que los pequefios
productores formen cooperativas para que les
brinden el servicio de salud animal, en
aspectos de nutricién y genéticos, como en el
caso de Costa Rica. '

Por la importancia que para los gobiernos
tiene el promover el bien de la sociedad, los
servicios piblicos en muchos pafses se ejecutan
con costos muy reducidos y otros sin costo
alguno para el ganadero, pero con eficacia
relativa.. También se plantea la necesidad de
que estos servicios podrian ser subsidiados y
ejecutados por el sector privado junto con el
Estado, cuya obligacin es velar por el
bienestar del pafs.

Muchos pafses se encuentran en una etapa
transitoria pdblico-privado, donde sus
economias estin dejando de ser centralizadas,
y se sugiere otorgar especial importancia al
apoyo de los servidos privados, como ocurre
con las cooperativas de pequefios productores.

El rumbo que estin tomando las
cooperativas a nivel internacional estd
generando gran impacto en las politicas de los
gobiernos, creando nuevos mecanismos entre
los sectores piiblico y privado. Bste tltimo se
interesa cada vez més en la investigacién y
desarrollo de la ganaderfa, dos factores que le
dan més importancia a la participacién directa
y continua del productor.
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SERVICIOS FINANCIEROS PARA LA AGRICULTURA:
COMPLEMENTARIEDAD DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

Carlos Pomareda *

Introduccién

En el contexto actual, la bisqueda de la
competitividad, el compromiso de
conservacién de los recursos naturales y el
deseo de dar respuestas inmediatas a los
problemas sociales, requieren un nuevo
entramado de las relaciones entre las
organizaciones publicas y privadas, en el
dmbito del mercado mundial. En este
documento se analizan algunos de los temas
principales vinculados a la formacién de
politicas para la construccién de relaciones
complementarias entre los sectores publicos y
privados, involucrados en el financiamiento de
la agricultura.

En general existe consenso sobre el
aumento que se dar en los beneficios globales
cuando los precios se orienten hacia un
equilibrio y la inversién agregada crezca. Sin
embargo existe preocupacién acerca de que en
esta transicin habrd una desequilibrada
acumulacién de beneficos por aquellos
inversionistas con mayor capacidad para
ACCeSar recursos y para quienes puedan tomar
las mejores oportunidades del mercado.

En la primera seccién del documento se
revisa el pensamiento actual sobre la
liberalizacién de los mercados financieros.
Hoy se tiende hacia la eliminacién de los
subsidios para el financiamiento del sector
privado de la agricultura. En muchos casos,
las propuestas también incluyen la eliminacién
de los bancos priblicos para el desarrollo de la
agricultura. Sin embargo, aquf no se inicia

ningiin debate acerca de la tasa de interés
subsidiada; aunque la eliminacién de los
bancos de desarrollo agricola aparece como
una via simplista para reestructurar un nuevo
sistema institucional. Con esta advertencia, el
resto del documento provee argumentos sobre
un nuevo marco financiero en el que las
entidades publicas y privadas complementen
esfuerzos, con el propésito de brindar mayores
recursos financieros y servicios para la
agricultura.

En la segunda seccién se identifican los
principales actores en el sistema financiero y
en la agricultura como un sector productivo,
con especial atencién a las entidades piiblicas
y privadas. Si se busca que las empresas
agricolas sean méds competitivas y sostenibles,
se deben realizar ciertas inversiones y se
requerirdn ciertas condiciones de
financiamiento, tema que se discute en la
tercera seccifn.

Al mismo tiempo, esas necesidades
establecen un desafio para el sistema
financiero: proveer recursos y servicios para
los wusuarios, mientras se satisfagan los
estdndares requeridos en el desempefio de una
institucién financiera.  Esos aspectos se
presentan en la cuarta seccién, subrayando,
por un lado, el conflicto de intereses inherentes
en los diferentes objetivos y metas de los
productores, de aquellos de las instituciones
financieras. Por el otro lado, se tiene una
dificil relacién entre los objetivos del sector
privado y los del entorno social. Cualquier
politica que se formule debe conciliar esos

°  Director, Programa I: An4lisis y Planificacién de la Polftica Agraria, I[ICA. Las ideas expresadas en este documento
son propias del autor y no representan necesariamente el criterio del ICA.
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intereses, desarrollando a la vez mecanismos
que garanticen el alcanzar una multiplicidad
de metas.

Finalmente, en la quinta seccién se ofrecen
sugerencias de politicas pdblicas, en el
entendido de que las organizaciones
internacionales de financiamiento del
desarrollo deberdn contribuir a la
conformacién de las instituciones financieras
del futuro.

Liberalizacién Financiera N

En esta seccién se hace un anilisis de la
légica en que se basa la liberalizacién
financiera (Lamberte 1992). La politica de
créditos dirigidos ha progresado bajo 1la
presuncion de que los paises menos
desarrollados tienen mercados financieros
imperfectos e ineficientes; por ello, se
requieren intervenciones estatales para dirigir
el flujo del crédito hacia lo prioritario o hacia
los sectores de alta prioridad.

En un mercado financiero imperfecto, hay
gran disparidad entre las ganancias pblicas y
privadas  provenientes de - los préstamos
otorgados a diferentes sectores, lo que puede
ser atribuido a tres factores:

- Los bancos deben haber sobreestimado el
riesgo, la administracién y los costos de
recuperacién asociados con la concesién de
préstamos a los sectores de alta prioridad;

- la tasa de rendimiento deseada por los
bancos en los préstamos puede ser més alta
que la justa tasa marginal social marginal
-de preferencia en el tiempo; y

- los bancos pueden no haber tomado en
consideracién los beneficios externos que la
expansi6n de los sectores de alta prioridad
producirfan en el resto de la economfa.

Los gobiernos de pafses en desarrollo han
utilizado varios instrumentos para dirigir el

flujo del crédito hacia sus sectores de alta
prioridad. Los mismos incluyen, dentro de
otros, la imposicién de un tope en la tasa de
interés en préstamos, dando a los sectores
menores tasas de redescuentos, solicitando a
los bancos colocar una cierta proporcién de sus
préstamos en los sectores prioritarios, creando

zados para servir las
necesndades de crédito de los sectores de alta
prioridad y estableciendo programas especiales
de garantfa de crédito para dichos sectores.
Todos estos  instrumentos genmlmente
funcionaban al mismo tiempo.

Los criticos de la politica de crédito
dirigido han apelado tanto a los hechos, como
a la teorfa, para apuntar su insostenibilidad y
los efectos adversos en los mercados
financieros. Su mayor controversia se basa en
que dichas politicas han reprimido el sistema
financiero. Como una consecuencia de los
topes en las tasas de interés sobre préstamos,
que son menores que las tasas libres de
mercado, las tasas sobre depdsitos deben ser
mantenidas bajas para permitir que el banco
tenga beneficios, causando asf
"desintermediacién” financiera. La baja
disponibilidad de préstamos fuerza a
potenciales inversores a utilizar mis el
autofinanciamiento, lo ‘cual tiene poderosas
repercusiones para algunos sectores de la
economia, incluyendo aquellos considerados
por el Gobierno como de alta prioridad. '

El estrangulamiento del flujo de fondos
hacia sectores prioritarios generalmente
presiona a las autoridades monetarias a
adaptar polfticas de redescuento excesivamente
liberales. Este innecesario aumento en la
oferta de dinero, en su momento, causa una
elevada tasa de inflacién. Esta produce, a su
vez, tasas reales negativas sobre los depésitos
que finalmente redundan en mds
"desintermediacién” financiera.

La politica de créditos dirigidos es también
debilitada por la fungibilidad de los fondos
(Crédito agricola... 1990). Esto es, los
prestatarios podrian usar los préstamos para
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propdeitos diferentes a los establecidos en el
mntodepléshmo. En este caso, de nada
sn've dirigir créditos hacia los sectores

ios. También se arguye que cuando
los topes en la tasa de interés se hacen mis
restrictivos para uédxbmisbanto

a los sectores prioritarios disminuye. Adams
et al. (1990) argumentan fuertemente que las
politicas de crédito dirigido agravan el
problema de la desigualdad en el ingreso.

Al principio de la sétima década,
McKinnon (1973) y Shaw (1973) valorizaron la
liberalizacién financiera como una via para
desarrollar los mercados financieros de los
paises menos desarrollados. Esto involucraria
la liberalizacién de la tasa de interés para que
la oferta de fondos llegara a ser igual que la
demanda. Para los paises en desarrollo, esto
podria estimular un ajuste hacia arriba en la
tasa de interés que reflejaria la verdadera
escasez de fondos. Adicionalmente podia ser
necesario desmantelar otras politicas que
tienden a reprimir al sector financiero.

Al inicio de la década pasada, muchos
paises se vieron atrapados por la fiebre de la
liberalizacién finandiera. Ello podria ser
atribuido ampliamente al Fondo Monetario
Internacional (FMI) y al Banco Mundial, que
empezaron a enfatizar la liberalizacién
financiera en sus programas. Se debe
hacer notar que el mundo inici6 ese decenio

ﬁmmia‘adelFMIydelBamoMnndml
para  reestructurar o estabilizar sus
economias.

Hasta ahora, los resultados de Ila
liberalizacién financiera son variados. En
algunos pafses de Latinoamérica, a mediados
de los ochenta, la liberalizacién financiera
pareci6 haber fallado (Dfaz-Alejandro 1985),

peroenhdémdaactualseptesogiaunnmo
escenario (ALIDE 1992). Los diferentes
resultados de la liberalizacin finandera
obtenidos en varios paises, han sido atribuidos
a factores diversos (Corbo y De Melo 1987;
MdKinnon 1987). Uno, fueron los “shocks™
externos desfavorables; otro, fue un orden
inapropiado en el proceso de liberalizacién
econdmica; otro adicional fue el mal
manejo macroecondmico durante la transicién

de un régimen politicamente represor a uno
liberal.

El punto de vista de Mckinnon-Shaw ha
sido atacado por varios autores, destacindose
el de Van Wijnbergen (1983), Taylor (1987) y,
en varias ocasiones, por instituciones como la
Asociadén Latinoamericana de Instituciones
Financieras de Desarrollo (ALIDE). En su
andlisis empirico, utilizando datos coreanos,
Wijnbergen encontré que la sustitucién entre
depésitos y préstamos en mercados informales
era mis importante que aquella entre el
efectivo y el plazo de los depésitos. Dado que
el sistema de depésitos bancario estd sujeto a
requerimientos de reservas legales, el
desplazamiento desde un mercado informal —
que provee "intermediacién” uno-a-uno- hacia
depésitos bancarios, podria causar una baja en
la oferta total de fondos para el sector
empresarial.

No es ficil reestructurar una economia
solamente por medio de la liberalizacién
financiera, parece indicar el titulo del articulo
de Diaz- Alejandro (1985): "Adids Represién
Finandiera, Hola Quiebra Financiera". Por
ejemplo, Corbo y de Melo (1987) seiialan que
en los algunos pafses del Cono Sur de
Latinoamérica (Argentina, Chile y Uruguay),
se introdujeron amplias reformas de
liberalizacién entre la segunda mitad de los
setenta y la primera mitad de los ochenta, con
variaciones en el tiempo e intensidad. En
general se eliminaron las regulaciones sobre las
tasas de interés y, a la vez, fueron introducidas
medidas antiinflacionarias. Sin embargo, las
tasas de interés real subieron a niveles sin
precedentes.
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McKinnon (1987) atribuyé el alza
mencionada en las tasas de interés a la
carencia de una supervisién adecuada sobre
los sistemas financieros del Cono Sur. Malos
préstamos, otorgados en muiltiples ocasiones,
constituyen una amplia proporcién del

portafolio de los bancos, creando lo que
Harberger (1985) lama una "falsa” demanda de
crédito y el eventual colapso de los bancos. -

El fracaso de la liberalizaci6n financiera en
varios pafses, ha obligado a muchos
economistas a reformular sus teorfas. Existe
consenso de que la liberalizacién per se-no estd
condenada al fracaso. Varios paises han
surgido exitosamente; pero su ejecucién no ha
sido tan simple como se pens6 al principio.
Muchos han reconocido la necesidad de
examinar més detalladamente el contexto en el
que la liberalizacién est4 siendo introducida.
En particular se ha notado que un cierto grado
de estabilidad previa debe ser alcanzado por la
economfa antes de intentar cualquier
liberalizacién; o sea, la estabilizacién debe
preceder a la liberalizacién.

También, muchos han reconocido 1la
importancia de examinar de cerca el proceso
de liberalizacibn y de administrarlo
adecuadamente. Asf, el énfasis estd en el
orden y la velocidad de la liberalizacién
econémica. Existe el consenso de que los
mercados domésticos deben ser primeramente
liberalizados para asegurar que los recursos
sean reasignados mds eficientemente. Debe
seguirse la liberalizacién de la cuenta corriente
de la balanza de pagos. Lo "iltimo en ser
liberalizado seria la cuenta de capital de la
balanza de pagos

Aun los defensores méds prominentes de la
liberalizacién financiera han aceptado
recientemente un punto de vista diferente.
Mientras se sigue apoyando una politica liberal
financiera y advirtiendo a los hacedores de la
politica sobre volver contra. el sindrome de la
represién financiera, McKinnon (1991) afirma
que si se estd en presencia de la inestabilidad
macroeconémica y problemas de riesgo moral
en los bancos, se debe poner un tope a la tasa
de interés en los préstamos. Los enfoques en
la politica financiera, aparentemente, han
cambiado de un extremo al otro, y el mis
reciente punto de vista intermedio sostiene la
necesidad de manejar la transicibn de un
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régimen de finanzas reprimidas a uno mis
liberal.

Este pequefio recuento de los temas que se
debaten actualmente respecto a la
liberalizacién financiera, provee informacién
sobre el ambiente en el que las empresas de la
agricultura deben competir por recursos
financieros. Se podria concluir al respecto que
pareceria que los tiempos de tasas de interés
subsidiadas y crédito dirigido para la
agricultura, han sido rebasados.

Actores en los Sectores Agricultura y
Finanzas

Es usual discutir el financiamiento de la
agricultura dentro de la perspectiva de las
relaciones entre agricultores, bancos de
desarrollo agricola e intermediarios financieros
informales. Se puede observar que aun en
pafses con sistemas financieros menos
desarrollados, es necesario considerar un
escenario mds amplio, donde muchos
actores se unen en transacciones de

mercancfas, insumos, bienes de capital,
servicios financieros y no financieros
(Fig. 5.1).

Hay que empezar a reconocer que la
agricultura no debe ser considerada solamente
como una actividad directamente relacionada
con la produccién de cosechas, érboles y
cabezas de ganado (Pifieiro 1988). La
agricultura es un conglomerado de muchas
actividades dentro de wun sistema con
diferentes niveles de uso de la tierra. También
se le reconoce como una serie de cadenas —con
relaciones de transnacionales importantes— a
través de las cuales las mercancias primarias
son producidas y transformadas en numerosos
productos finales de consumo. Por lo tanto, la
agricultura deberfa ser visualizada como un
complejo agricultura-agroindustria. Por otro
lado, hay que tomar en consideracién que la
agricultura es s6lo una de las muiltiples
actividades que se desarrollan en el espacio
rural.

Es posible identificar muchos actores en el
sistema productivo (Fig. 5.1), quienes se
relacionan unos con otros a través de las
transacciones en el mercado y por contratos.
Tres observaciones son importantes: Primero,
entre cada segmento hay importantes
diferencias, incluyendo grupos con
capacidades variables, en funcién de su "stock”
o reservas de activos fisicos y estado de
conocimiento.  Segundo, la dependencia
reciproca que esos s han creado durante
su participacién en el mercado de bienes y
servicios. Tercero, en menor o mayor grado,
muchos de los actores de la agricultura tienen
socios internacionales. Conforme las
economias se interrelacionan mds, estas
asociaciones irdn en crecimiento.

Esas tres observaciones son importantes al
evaluar las relaciones financieras entre las
diversas partes involucradas y el clima
financiero prevaleciente. = Dos de esas
relaciones son: la existencia de financiamiento
interindustrial (ALIDE 1992), que ha venido
creciendo, especialmente en casos de los
esfuerzos articulados entre productores
primarios y firmas agroindustriales. El
segundo es el crecimiento de las relaciones
financieras con socios externos, uno de los
elementos que ha mostrado més dinamismo en
las empresas relacionadas a través del
intercambio en el sistema agricola (IICA 1990).
Estos dos tipos de relaciones deben ser
seriamente considerados y cuantificados.
Deben ser valorizados en el proceso de
movilizacién de recursos financieros para la
inversi6én privada en la agricultura y tomados
en cuenta durante el proceso de construir
relaciones privado-piiblicas y privado-privado
més fuertes.

De los muchos actores identificados en el
sector financiero (Fig. 5.1), los agentes més
directamente relacionados con la agricultura
han sido los prestamistas formales e informales
y los bancos de desarrollo agricola (Crédito
agrioola... 1990). Los bancos centrales han
desempefiado el rol tradicional de agencia
financiera al recapitalizar a los bancos de
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desarrollo agricola, después de una sistemé4tica
pérdida de fondos debido a un pobre

desempetio.

En un examen de los actores del sector
financiero, relacionados con la agricultura, se
hace un breve comentario apuntando su
evolucién y retos, como respuesta a la
liberalizacién de los mercados financieros y la
recuperacién del rol de los bancos centrales:
como los controles en las tasas de interés estin
siendo eliminados y como los bancos de
desarrollo agricola son privados del privilegio
de proveer créditos con tasas mds bajas que las
del mercado, se espera que las tasas de interés
tiendan a uniformarse para préstamos con
similares caracteristicas. Como resultado, los
intermediarios financieros informales pueden
encontrarse frente a una disminucién en la
demanda de crédito; y los bancos de desarrollo
agricola serdn liberados de los préstamos
pequeflos y riesgosos y, asf, ajustar sus
portafolios. A la vez se podria esperar que los

bancos comerciales adopten formas adicionales
en su oferta de recursos financieros a la
agricultura, pero con mayor preferencia a las
operaciones comerciales, como una respuesta
natural a los objetivos de las entidades
financieras privadas. Se podrfa esperar,
ademds, un pequefio monto de crédito
institucional para los pequefios productores
que actian individualmente.

El corolario es que las actuales politicas
podrian crear un ambiente favorable para que
emerjan nuevos intermediarios financieros en
las dreas rurales; para la organizacién de los
pequeiios productores como una forma de
acceder, en forma conjunta, al crédito
comercial; y para una mejor interaccién entre
los socios en el sector agroindustrial nacional
e internacional. Esto constituye uno de los
principales temas de polftica para la agenda:
son las pequeiias y medianas empresas un
objetivo en la estructura de la agricultura; si
asi fuese, qué debe hacerse para promover y
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acelerar la creacién de mecanismos para que
los mejores recursos financieros fluyan hacia

esas empresas.

Recursos Financieros, Condiciones y Servicios
Requeridos

Los retos y oportunidades derivados del
proceso de globalizacién implican que las
firmas agricolas necesitan mejorar considera-
blemente sus capacidades para afrontar los
retos venideros. Los requisitos son dos:
Pprimero, prepararse mejor para competir en el
mercado nacional e internacional; y, segundo,
para cumplir con los requisitos de no
deteriorar su fuente bdsica natural y el
ambiente. Ambos aspectos demandan recursos
financieros, condiciones particulares de
financiamiento y cierta cantidad de servicios
financieros.

Las innovaciones tecnolégicas y el aumento
de las capacidades gerenciales constituyen los
cambios més urgentes en la agricultura. Las
innovaciones tecnol6gicas requieren nuevos
insumos estratégicos, bienes de capital y
conocimiento que las firmas deben adquirir,
tanto directamente en el mercado o a través de
firmas que provean el servicio (Goodman et al.
1987). El mejoramiento de las capacidades
gerenciales a todo nivel en la empresa, implica
la adquisicibn de material educativo, la
participacién en actividades de entrenamiento,
el acceso a la informacién y la recepcién
directa de asistencia técnica. Usualmente, las
entidades financieras que sirven a la
agricultura no proveen financiamiento para
esas necesidades.

Lograr empresas més sostenibles, implica
inversiones para la mejora de la calidad y can-
tidad del acervo de recursos naturales. Esto
puede ser hecho pero con dificultad si los
plazos de amortizacién son cortos y si las
estrategias de préstamos no revisan los proce-
sos actuales de descuento. El problema se
agrava porque son generalmente los
productores més pobres los que mis necesitan

el mejoramiento en la calidad de su base de
recursos.

Los requisitos para ser competitivos y para
tomar el camino hacia las empresas sostenibles
incluyen caracterfsticas , todas con
implicaciones financieras. Uno, referido al
costo del capital, que también ha de reflejar el
cambio de ser competitivo. Segundo, los
costos administrativos del préstamo otorgado
deben ser razonables. Y, tercero, hay gastos
para los productos no tomados en conside-
racién, derivados de los frecuentes viajes y
tiempo dedicado a cumplir con el papeleo
solicitado por quien presta el dinero.
Evidentemente esas condiciones necesitan ser
sustancialmente mejoradas por el sistema
financiero para ser un verdadero socio de los
productores.

Los bancos de desarrollo agricola han
organizado siempre sus portafolios de
préstamos por productos; ademds, durante la
actual situacién financiera, este portafolio se ha
concentrado en préstamos a muy corto plazo
(ALIDE 1992). La necesidad de cambiar esta
préctica es evidente. Por otro lado, los bancos
comerciales, usualmente menos involucrados
en la agricultura, manejan sus portafolios de
préstamos por proyectos. Dentro de la
estructura del proyecto, se hace énfasis en el
financiamiento de los bienes de capital e
infraestructura y un apoyo muy limitado al
mejoramiento en las capacidades. Esta préctica
sigue la hipétesis de que quienes piden
financiamiento tienen la habilidad de hacer
viables sus proyectos —presuncién no siempre
totalmente cierta.

Considerando los servidos financieros
requeridos en la agricultura moderna, se
derivan bdsicamente de las relaciones que
mantienen las empresas con los socios en
otros sectores y en el extranjero. Es
evidente que los servicios financieros, hoy,
son tan importantes como el crédito per
se, especialmente para las firmas
involucradas en transacciones en mercados

extranjeros.
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Un servicio sujeto a mucha discusién y
controversia son los seguros en la agricultura.
Este punto adquiriri mayor importancia
conforme los impactos de la inestabilidad del
clima se hagan mis severos y més bicnes de
capital sean puestos en riesgo, y a medida que
la agricultura esté menos protegida por los
instrumentos tradicionales de las polifticas de
precios. Durante mucho tiempo, el seguro de
cosechas fue otorgado por instituciones
piblicas con altos subsidios y fuerte evidencia
de dafio moral (Hazell et al. 1986). En afios
recientes, sin embargo, debido a una nueva
forma de visualizar la intervencién
gubernamental en la agricultura, hay muy
pocos programas de este tipo. Los seguros
privados en la agricultura podrian ser
valorizados como un servicio requerido. Pero,
lejos de eso, ha sido muy selectivo y las
primas reflejan la estructura de la industria de
los seguros en cada pafs. En la mayoria de los
casos aparenta ser un buen negocio.
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Un punto importante que demanda accién
es el limitado uso que los productores hacen
de los servicios provistos por el sistema
financiero. Los datos que siguen ilustraran el
caso de tres programas en Venezuela, durante
1991. Es corriente el caso de los agricultores
acusados de estar atrasados y no ser sensibles
a los cambios del mercado. Més bien, uno
podrfa buscar la explicacién del
comportamiento de los agricultores en el
insuficiente acceso que tienen a la informacién.
En este asunto, un punto sumamente
importante de politica estd relacionada con
el papel que desempefia el Gobierno en
apoyar programas de amplia difusién de
informacién.

Objetivos Muiltiples: Conflicto Evidente de
Intereses

Las relaciones piiblico-privadas requeridas
para inducir un adecuado financiamiento de
las empresas agricolas deben ser desarrolladas
bajo el entendimiento de que existen metas y
objetivos de las empresas agricolas, bancos y
gobiernos, que no siempre armonizan. Una
corta revision de estos puntos permite un
entendimiento de las politicas necesarias para
estimular un escenario adecuado.

Los productores agricolas e inversores,
dados sus objetivos y necesidades financieras,
preferirdn siempre las bajas tasas de interés,
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amplios plazos de amortizacién y bajos costos
de administracién. M4s alld de eso estd la
expectativa de no rendir fianzas colaterales.
Sus expectativas desafortunadamente
confrontan el problema de estar siendo
expuestas a un mercado de precios inciertos y
riesgos derivados de la inestabilidad climética,
pestes y enfermedades y usuales eventos en
agricultura. Todo esto, unido al pequeiio
tamafio de los préstamos solicitados, hace que
los inversores agricolas no sean los clientes
més apetedbles para los bancos comerciales.

Los bancos comerciales son un negocio
como cualquier otro; asf la administracién de
su cartera de activos y pasivos y la estrategia
para los servicios que ellos proveen, obedecen
al criterio usual de la maximizacién de
utilidades; un punto de convergencia en el eje
de retornos y riesgos (Jessup 1989). Ellos
operan segun las tasas de interés del mercado
y raramente discriminan en favor de proyectos
agrioolas; sin embargo, si lo hacen en el caso
de préstamos pequefios y riesgosos. Los
requisitos de garantias colaterales son todavia
mis grandes que en cualquier préstamo
otorgado y no parecen existir alternativas.

En un andlisis tfpico de la estructura de
costos de una operacibn de préstamo
comercial, se podrian esperar los siguientes
componentes: costo financiero, costos de
administracién y legales y costo del seguro de
riesgos. Los préstamos agricolas generalmente
tienen una alta proporcién de los dos ultimos
componentes, lo que permite entender porque
no estdn en linea con los intcreses de los
bancos comerciales, a menos que el seguro
provisto y el tamafio de los préstamos sean
mayores.

Una toma de conciencia sobre las anteriores
caracteristicas de los proyectos agricolas y los
intereses de los bancos comerciales,
proporcionaron la razén fundamental para la
existencia de bancos de desarrollo agricola.
Como ha sido demostrado por muchas
experiencias, los bancos de desarrollo agricola
han existido gracias al subsidio estatal de las

tasas de interés y las asignaciones para cubrir
los altos costos de administracién (Pomareda
1984). La baja recuperacién de los préstamos
ha sido comin. Su desempefio ha sido
fuertemente cuestionado en muchos campos,

- puesto que los bancos de desarrollo agricola

han sido creados simplemente como agencias
gubernamentales para canalizar recursos
financieros a la agricultura. Aun, hoy en dfa,
existen algunos bancos de desarrollo agricola
que no toman depdsitos ni dan otro servicio
que el de crédito.  Raramente fueron
manejados como bancos, esto es, que la
estructura de activos y pasivos de los
portafolios y las estrategias para disminuir los
costos administrativos no estin presentes.
Existen, sin embargo, excepciones notables y
durante la década pasada algunos bancos de
desarrollo realizaron importantes mejoras en
su desempeiio.

Debe quedar claro que las criticas sobre el
pasado desempefio de los bancos agricolas
deben mantenerse separadas de la racionalidad
fundamental del financiamiento para el
desarrollo. Los objetivos del desarrollo, las
nuevas necesidades financieras y la conciencia
de las condiciones estructurales han limitado el
acceso al crédito a los pequeiios productores,
y deben ser combatidas con una estrategia
financiera dirigida al desarrollo. Los bancos
agricolas pueden todavia desempefiar un
importante rol en dicha estrategia. En afios
recientes, algunos bancos de desarrollo agricola
se han movido para continuar desempefiando
un papel de bancos de segundo piso,
estimulando el surgimiento de otros
intermediarios financieros. Algunos bancos de
desarrollo agricola estin financiando nuevas
necesidades no tradicionales en la agricultura,
las mismas que podrian justificar condiciones
financieras especiales. Este podrfa ser el caso
de proyectos de reforestacién, formacién de
recursos humanos, desarrollo de nuevas
tecnologias y de insumos estratégicos, entre
otros.

Otro punto, pero relacionado con la banca,
es el que se refiere a producir ganancias en
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una transaccién financiera como la descrita.
Durante perfodos de estrés financiero,
incertidumbre en la produccién e inadecuado
manejo de la polftica de tasas de cambio,
muchos pafses han confrontado extraordinarios
florecimientos de las operaciones financieras,
con muy limitados montos hacia la inversién
privada. Se ha presentado el caso de la
adquisicién de préstamos a tasas subsidiadas
para desviar su uso del mercado financiero.
Este punto es uno de los que merecen mayor
atencién, puesto que la liberalizacién financiera
y los grandes flujos financieros no son siempre
indicadores del mejoramiento en la inversién.

De lo dicho anteriormente, se puede ver
que el solo sistema financiero puede
evolucionar y convertirse en un facilitador de
la estructura econémica que no es consistente
con la estrategia de desarrollo. Este no es el
tiempo, por alguna razén, de regresar a los
controles estatales severos en los mercados de
capitales; la evidencia ha demostrado los
efectos penetrantes de las medidas
tradicionales. Todavia existe justificacién para
la regulacién estatal; hay muchos medios a
través de los cuales los gobiernos pueden
orientar el desempefio de los sistemas
financieros como un medio 1til para el
desarrollo, sin serias distorsiones.

Temas de Polftica

La modernizacibn de la agricultura
requiere un importante flujo de recursos
financieros, condiciones favorables de
financiamiento y nuevos servicios financieros.
Hay importantes ganancias provenientes de la
reforma en el sistema financiero; sin embargo,
la asignacién de los recursos estd orientada
hacia los mejores negocios ante las
instituciones financieras comerciales.

El proceso ha tomado parcialmente esta
direccién debido a que el mercado financiero
actia como un mecanismo para la asignacién
eficiente de recursos, sin la diferenciacién
explicita de las necesidades sociales. También,

la asignacién de recursos y la provisién de
servicios financieros siguen el criterio y las
decisiones asignadas a los intermediarios
financieros, interesados fundamentalmente en
ganancias con poco riesgo, dentro de su usual
estrategia de expansién de su porcién del
mercado.

Las nuevas polifticas orientadas a crear un
sistema financiero que sea un socio del sector
productivo agricola, deben partir de las
politicas anteriores que fijaron condiciones
indeseables y privilegios para unos pocos. Las
nuevas politicas podrian incluir algunas de las
siguientes:

* Incentivos para pequefios agricultores;

. asistencia para que se unan con otros bajo

formas cooperativas, haciéndolos més
atractivos para los prestamistas.

* Otorgamiento de asistencia técnica y
fondos de  preinversion a los
productores, para preparar proyectos que
incluyan medidas especificas para
disminuir el impacto de los riesgos y
actividades que mejoren las capacidades
gerenciales.

* Creacién de incentivos fiscales para las
corporaciones y organizaciones industriales
que se comprometan a financiar y dar
asistencia técnica a los productores,
especialmente a los més pequefios y a los
més necesitados.

* Manejo de los instrumentos de politica del
Banco Central, tales como, requisitos de
apalancamiento, para estimular el sistema
bancario comercial a otorgar crédito a las
empresas agricolas.

* Legislacibn para promover bancos
comerciales sin duefios dominantes; i.e.,
muchos duefios con no mis de un 5% por
participacién individual.

* Ayuda a los bancos de desarrollo
agricola para que redefinan sus funciones,
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mejoren sus capacidades gerenciales y se
sinien con propiedad en el mercado
financiero.

* Estimulo a la aparicibn de nuevos
intermediarios financieros (agencias de
ahorro y préstamo, cooperativas),
asistiéndolos en el mejoramiento de sus
capacidades gerenciales y en el
reforzamiento de su posicién financiera.

* Desarrollo de una estrategia de inversién
publica que privilegie el mejoramiento de
las capacidades humanas y la
infraestructura para aminorar el riesgo de
exposicion de los productores mds
necesitados.

En general, las politicas deberdn ser
dirigidas a fortalecer el sistema financiero, con
importantes vinculaciones con el exterior, para
convertirse en un socio de la estructura
productiva. El sector publico puede
desempefiar un papel importante en la
aplicacién de estas politicas; todavia el sistema
bancario tiene que fijar su parte de
responsabilidad. Dado el caso de la provisién
de recursos financieros y servicios, y, en
contraste ocon otros servicios (también
discutidos en este simposio), existen obvios
conflictos de interés. Una vez que hayan sido
manejados debidamente, habrén ganancias
para todos; ese dia vendr4 cuando se asignen
mds recursos financieros y se manejen
adecudamente.
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SINTESIS DE LA SESION
Carlos Pomareda

El expositor abord6 el tema puntualizando
que era importante darificar la naturaleza de
dos tipos de relaciones: a) entre instituciones
piblicas y privadas, aspecto central del
Simposio; y b) entre dos tipos de instituciones
privadas con objetivos diferentes: los bancos
privados y las empresas agropecuarias.

A partir de esa clarificaci6n, la presentacién
desarroll6 los siguientes cuatro aspectos:

— Actores principales en el sistema
agroalimentario y financiero.

— Liberalizacién de las economias y, en
particular, de los mercados financieros.

— Necesidades financieras, recursos,
condiciones y servicios requeridos por
las empresas para tener viabilidad en
el contexto de las demandas actuales.

— Objetivos muiltiples y conflictos de
intereses entre los bancos y las
empresas agropecuarias como marco
para identificar los nuevos temas de
politicas.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS

La presentacién se destacé al ilustrar, con
las experiencias en los paises, la tendencia de
los gobiernos en el pasado de usar los bancos
de desarrollo agropecuario como herramientas
para implementar sus politicas sociales. Ello
contribuy6 a que estas instituciones sean mal
interpretadas y que al evaluar su desempeiio
no se tomara en cuenta dicho mandato, sino
bajo criterios de rentabilidad privada, como
cualquier otra organizacién financiera.

En relacién a las recomendaciones para
transformar estas instituciones en el contexto
de la liberalizacién de los mercados, tampoco

se estdn tomando en cuenta los requerimientos
que exige un perfodo de transicién en este tipo
de instituciones, ya que dichas
transformaciones implican cambios profundos
en las estructuras.

Los actores en el campo agropecuario, a
quienes han apoyado las instituciones
financieras, principalmente los bancos de
desarrollo, han sido los productores de tipo
comercial y los mds pobres. En la mayorfa de
los casos se ha ignorado a un sector
importante de pequefios productores que
cubren el espacio intermedio entre los otros
dos grupos. Se argumentd que hay un
potencial productivo importante en este
segmento de productores para contribuir al
logro de un crecimiento de la calidad.

DISCUSION

El moderador delimit6 el dmbito para
tratar el tema desde dos aspectos:

— El espacio existente del Gobierno para
motivar y administrar los servicios
financieros en comparacién con otras
instituciones, como las privadas,
comerciales o de propiedad de una
comunidad.

— En el caso de las instituciones
controladas o de propiedad del
Gobierno, se identific6 como punto
central lo referente al disefio de una
institucién de ese tipo.

Los participantes ilustraron con
experiencias especificas de sus paises varios
aspectos relacionados al tema, entre ellos:
tomando en cuenta la evolucién del sector
financiero en los pafses se argument6 que hay
un espacio importante para que los gobiermos

una transicién ordenada en la
transformacién de las instituciones financieras
para adaptarse a las nuevas estrategias de
desarrollo. Lo importante son las consi-
deraciones de "prudencia financiera". Por
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su lado, el sector privado debe preocuparse
por impulsar una "diversificacién e innovacién
financiera”.

En cuanto al disefio de las instituciones
financieras, en el contexto de las nuevas

estrategias de desarrollo, se dieron
s referentes a la modalidad de
“responsabilidad o garantia de grupo”, a los
incentivos a los oficiales de crédito y a los
estimulos al desarrollo tecnolégico y
preservacién del medio ambiente.




SERVICIOS PARA LA PROMOCION DEL COMERCIO

SERVICIOS PARA LA PROMOCION DEL COMERCIO:
EL PAPEL DEL SECTOR PUBLICO Y DEL SECTOR PRIVADO

David Tunik’

Resumen

La liberalizacién del sector de comercio
exterior forma parte de las medidas de ajuste
y reforma estructural aceptadas por un nimero
creciente de paises en desarrollo, a partir de la
década pasada. El proceso de liberalizacién
apunta a un crecimiento hacia afuera de la
economia, con fuerte énfasis en la inversién
privada y el desarrollo del potencial de
exportacién. Para estos efectos, el Gobierno
asume el papel de agente complementario del
esfuerzo del sector privado en la reactivacién
del crecimiento; agente anticipador de los
cambios en el entorno internacional, y
promotor de nuevas acciones dentro y fuera
del pais que faciliten el desarrollo de la
actividad exportadora.

Un aumento dréstico de las exportaciones,
como respuesta a las medidas de apertura de
la economia, no es automitico, sino que es
necesario dinamizar el proceso a través de un
programa de caricter integrado, que tome en
cuenta as de desarrollo como de recon-
versién del aparato productivo, con una clara
orientacién hacia el mercado internacional, mis
el esfuerzo de los servicios de apoyo e
infraestructura requeridos. El sector externo
deberfa pues en el futuro no sélo contribuir a
la reactivacién del crecimiento, sino que en el
largo plazo a las transformaciones necesarias
de la estructura econémica.

La exportacién es el vehfculo mediante el
cual un pafs puede ampliar el mercado para
sus productos. A medida que aumenta la

Consultor en comercio internacional.

escala de produccién, pueden reducirse los
costos unitarios, bajar los precios, tanto en el
pais como para el exterior y, en consecuencia,
estimular un mayor empleo, crecimiento de la
produccién y aprovechamiento de la capacidad
instalada. La apertura de la economia estimula
la competitividad, induce una asignacién mis
eficiente de recursos y la difusién de cambios
tecnolégicos que benefician a la economfa. Al
mismo tiempo pone al alcance del consumidor
una mayor variedad de productos, sin restric-
ciones 0 gravimenes onerosos. La apertura de
la economfa favorece también el proceso
productivo, al facilitar el acceso de insumos
importados, tanto para el sector primario como
manufacturero.

Un programa de desarrollo exportador
comprende una serie de elementos interrelacio-
nados que se integran dentro de los planes
nacionales de desarrollo econémico. El desa-
rrollo exportador involucra una serie de
instituciones, ademés del organismo central
responsable de la promocién comercial, como:
ministerios responsables de la produccién, del
transporte, de las relaciones exteriores; banca
comercial y de desarrollo; instituciones respon-
sables de servicios, tales como, control de
calidad, embalaje; asociaciones del sector
empresario, tales como, cimaras y organiza-
ciones sectoriales.

Un aspecto clave para el éxito de un
cronograma exportador es la clara definicién
de funciones y responsabilidades, y los
correspondientes mecanismos de integracién y
coordinacién interinstitucional. @ Una vez
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establecido el adecuado marco macroecon6mi-
co, el proceso exportador requerird la parti-
cipacién de una serie de entidades, del sector
piblico y privado, para asegurar la adecuada
integraci6n de los elementos principales que
comprende el proceso exportador: identifica-
cién de oportunidades de mercado internacio-
nal; adaptacién y desarrollo de la oferta
exportable; identificacién, promocién y desa-
rrollo de proyectos de inversién orientados
hacia la exportacién; fortalecimiento de
recursos humanos; desarrollo de servicios de
apoyo e infraestructura para la exportacién en
el pais y en el exterior. )

Entre los servicios principales de apoyo e
infraestructura, pueden citarse:

— Enel pafs: informacién comercial; certifica-
cién y control de calidad; envase y embala-
je; financiamiento y seguro de crédito; me-
canismos de exportacién conjunta; costos y
precios; aspectos legales, controversias;
trdmites y procedimientos; publicidad;
ferias especializadas; distribucién fisica
internacional.

— En el exterior: representaciones comercia-
les; ferias especializadas; misiones;
negociaciones internacionales; promocién
de inversiones. En el sector publico, el
Organismo de Promocién de Exportaciones
(OPE) es el que tiene la mayor responsabi-
lidad operativa. Ademés, en la mayoria de
los pafses, se han establecido férmulas para
asegurar una coordinaci6n e integracién de
esfuerzos, a nivel de sector piblico, y entre
el sector piiblico y el privado, bajo la forma
de consejos de exportacién, comisiones o
comités de alto nivel, o su equivalente.

El sector privado puede tomar una partici-
pacién muy significativa en la provisién de
varios de estos servicios. Para esto se requiere,
al igual que para el resto del proceso exporta-
dor, la existencia de un entorno econémico que
establezca reglas de juego claras, transparentes
y continuas en el tiempo.

Apertura Econémica y Desarrollo Exportador
Programas de Ajuste

La liberalizaci6én del sector de comercio
exterior forma parte de las medidas de ajuste
y reforma estructural adoptadas por un
nimero creciente de pafses en desarrollo a
partir de la década pasada. El proceso de
liberalizacién apunta a wun crecimiento
hacia afuera de la economia, con fuerte
énfasis en la inversibn privada y el
desarrollo del potencial de exportacién. El
proceso (Fig. 6.1) debe iniciarse con la
definicién de los objetivos nacionales de
desarrollo econémico, el cual se da por el
conjunto de politicas y estrategias. De allf
se deriva el marco econémico que permitird
el florecimiento del comercio exterior, dentro
de lo cual se incluye un nuevo marco
institucional mds propicio para estos efectos,
asi como la formulacién de un plan de
mediano plazo.

Para estos efectos (Fig. 6.1), el
Gobiemo asume el papel de agente
complementario del esfuerzo del sector
privado en la reactivacién del crecimiento;
agente anticipador de los cambios en el
entorno internacional; y promotor de nuevas
acciones dentro y fuera del pafs que
faciliten el desarrollo de la actividad
exportadora.

Los programas de ajuste del sector
externo incluyen, como norma general, el
establecimiento de una tasa de cambio por
lo menos neutra, es decir que no penalice
la exportacién; la eliminacién del sesgo
antiexportador; la apertura de la economia a
la competencia internacional; los esquemas
de privatizacibn y wun activo rol para el
sector io; a nivel del Gobierno, la
reduccién del déficit piblico y el control
de la tasa de inflacibn, como estimulo
para el ahorro y la inversibn para el
desarrollo.
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POLIMCAS ¥ ESTRATEGUAS

Figura 8.1 Plontsamientos Baslocs

Desarrollo Exportador

Un aumento dréstico de las exportaciones,
como respuesta a las medidas de apertura de
la economfa, no es automdtico, sino que es
necesario dinamizar el proceso a través de una
serie de acciones concertadas, teniendo como
punto de partida la formulacién de una
estrategia de desarrollo de las exportaciones y
el establecimiento de un marco adecuado para
el sector comercial, que tome en cuenta
aspectos de desarrollo como de reconversién
del aparato productivo, con una clara
orientacién hacia el mercado internacional, mis
el refuerzo de los servicios de apoyo e
infraestructura fisica requeridos. El sector
externo deberfa pues no sélo contribuir a la
reactivacién del crecimiento, sino igualmente
en el largo plazo a las transformaciones
necesarias de la estructura econémica.

La exportacién es el vehiculo por medio
del cual un pafs puede ampliar el mercado
para sus productos. A medida que aumenta la

escala de produccién, pueden reducirse los
costos unitarios, bajar los precios tanto en el
pais como para el exterior y, en consecuencia,
estimular mayor empleo, crecimiento de la
produccién y aprovechamiento de la capacidad
instalada. La apertura de la economfa estimula
la competitividad, induce a una asignacién
més eficiente de recursos y a la difusién de
cambios tecnolégicos que benefician a toda la
economfa.

Régimen de Importacidn

Las medidas de liberalizacién del comercio
adoptadas por un mimero creciente de paises
tienen una directa incidencia en el régimen de
importacién de insumos para el sector agricola;
es asf que los insumos previamente sujetos a
restricciones 0 monopolios de importacién
quedan abiertos a una sana competencia.
Dadas las economias de escala, generadas por
mayores voliimenes de compras y negociacién
de fletes, es interesante el fortalecimiento de
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empresas importadoras-comercializadoras, o la
consolidacién de compras por parte de grupos
cooperativos cuya capacidad puede ser
reforzada a través de programas especializados
de capacitacién en gestién de importaciones,
como los que ofrece el Centro de Comercio
Internacional (CCI) de la Conferenda de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) a través de su Servicio de Gestién
de Importaciones (SIOT).

Elementos de un Programa
de Exportaciones

Participantes

Un programa de desarrollo exportador
comprende una serie de elementos interrela-
cionados que se integran dentro de los planes
nacionales de desarrollo econémico. Asimismo
involucra diversas instituciones, ademéds del
organismo central responsable de la promocién
comercial (OPE): ministerios responsables de la
produccién, del transporte, de las relaciones

exteriores; banca comercial y de desarrollo;
instituciones responsables de servicios, tales
como, control de calidad, embalaje; asocia-
ciones del sector empresario, tales como,
cdmaras y organizaciones sectoriales.

Reguerimientos

Para alcanzar un crecimiento sostenido de
las exportaciones (Recuadros 6.1 y 6.2) se
requieren:

— disefio de una politica macroeconémica
orientada hacia la exportacién con una
imagen clara y positiva ante la comunidad
empresarial;

— evaluacién de los principales obsticulos a
la expansién de las exportaciones; su
importancia relativa; férmulas para vencer
los problemas identificados, y papel que
deben desempeiiar el Gobierno y el sector
empresario; medidas de estimulo y apoyo,
incluyendo infraestructura fisica;
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— evaluacibn de la oferta exportable y insumos tecnolégicos requeridos para
andlisis sistemdtico del potencial ejecutar los programas de exportacién;
exportador vis-a-vis los mercados identificacién, desarrollo o refuerzo de la
internacionales; infraestructura fisica y servicios de apoyo

requeridos.

— formulacibn de una estrategia de
promocién y desarrollo exportador de
mediano plazo, para asegurar la  Obstdculos Frecuentes
continuidad en las labores que deberin
llevar a cabo las diferentes instituciones El andlisis de las experiencias en una serie
involucradas —concepto relativamente  de casos latinoamericanos, cubiertos por un
nuevo para la mayoria de los paises en estudio del CCI hace algunos afios, indica que
desarrollo—, asf como el establecimiento  los esfuerzos de promoclén y desarrollo
de programas de desarrollo de exportador se ven con frecuencia
exportaciones para grupos especificos de  obstaculizados debido a:
productos;
— falta de estrategias y programas nacionales
— identificacién de los recursos naturales, de promocién comercial bien concebidos y
humanos y financieros, asf como de los de carécter integrado;
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— instituciones nacionales participantes sin
suficiente autoridad y, en muchos casos,
carentes de los recursos necesarios para
formular y ejecutar programas coordinados
de exportacién;

— insuficiente coordinacién entre las
diferentes instituciones oficiales
participantes. Asimismo entre las
instituciones y programas involucrados en
la promocién del comercio y aquellos
relacionadas con el desarrollo de la
produccién para la exportacién, y la
comunidad empresarial, que tendrd la
responsabilidad final en la ejecucién de los

programas de exportacién;
— inestabilidad en las reglas del juego.

Coordinacién Interinstitucional
Organizaciones Involucradas

Segtin una investigacién llevada a cabo por
el CCI (1989), que cubrié cerca de 80 pafses en
desarrollo y desarrollados, y que tenia como
propésito  determinar la distribucién de
responsabilidades institucionales en el manejo
del comercio exterior, se indicS en cuanto a las
exportaciones del sector agricola, que, salvo
algunos pafses, los organismos oficiales del
sector (ministerios de agricultura, institutos
espedializados de desarrollo agricola o
equivalentes) tienen un papel limitado en las
exportaciones, concentrando sus actividades
mis en el dmbito de las politicas y del
abastecimiento interno.

El OPE es la instituci6n central responsable
de las labores de promocién y desarrollo
exportador. Su estructura varfa de un pafs a
otro: en algunos casos es una dependencia
gubernamental, adscrita a un ministerio; en
otros casos es un centro o dependencia
gubernamental pero de administracién
autbnoma; y en otros puede ser un
organismo mixto, con participacién del sector
privado.

Sin desconocer la importancia del OPE,
debe sefialarse que las labores de promocién y
desarrollo exportador no caen bajo la
responsabilidad exclusiva de una institucién,
sino que corresponden a un esfuerzo nacional,
en el cual interviene una serie de instituciones
tanto del sector piblico como privado. Un
adecuado mecanismo de coordinacién
interinstitucional es pues fundamental.

En cuanto al sector privado, puede citarse
una serie de organizaciones involucradas en la
actividad de comercio exterior: asociaciones de
industriales, de productores agricolas; cimaras
de exportadores, de industria y de comercio; y
otras asociaciones profesionales. La
importancia de su participacién varia de un
pais a otro: en algunos paises participa en los
mecanismos operativos ligados al desarrollo
exportador y forma parte de los mecanismos
de coordinacién institucional; en otros tiene un
papel consultivo u opera ciertos esquemas
ligados a la actividad exportadora, como por
ejemplo la emisién de certificados de origen
para beneficiar el Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP); en algunos casos influye
directamente a través de sus representantes en
el organismo de promocién de exportaciones o
en los consejos directivos de las instancias
superiores de coordinacién de alto nivel
Participa también en forma activa en muchos
paises en servicios de apoyo a la exportacién.
Mi4s adelante se analiza su participacién en
esta ultima area.

Mecanismos de Coordinacion

Un aspecto clave para el éxito de un
programa exportador es la definicién de
funciones y responsabilidades, y los
correspondientes mecanismos de integracién
de esfuerzos y coordinacién interinstitucional.
Diversos modelos de esquemas de
coordinacién de alto nivel pueden citarse como
referencia: consejos de comercio exterior,
juntas, comisiones, comités. Algunos de estos
mecanismos limitan su composicibn a
representantes del sector oficial, con la
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participacién en algunos casos del sector
privado con cardcter asesor o consultivo; otros,
en cambio, contemplan la participacién de
representantes tanto del sector piiblico como
privado.

En el primer caso se pueden citar como
ejemplos el Consejo Superior de Comercio
Exterior de Colombia, asf como de Ecuador;
el Consejpp Nacional de Coordinacién
Econémica del Paraguay; el Consejo de
Ministros para el Desarrollo de las
Exportaciones en Sri Lanka. En el segundo
caso, el Consejo Nacional de Comercio Exterior
de Bolivia; el Consejo Nacional de Promocién
de las Exportaciones (CONAPEX) de
Guatemala; el Consejo Nacional de Fomento a
la Exportacién y a la Inversién (CONAFEXI)
de Honduras; la Comisién Consultiva
Conjunta Industrial y Comercial de Kenya; y
el Consejo de Promocién de Exportaciones de
Sudén.

Aun cuando las funciones de estos
mecanismos de coordinacién varfan, entre las
mas frecuentes pueden citarse: formulacién y
recomendaciones de politica para el sector
externo; coordinacién de la politica comercial
con los programas de desarrollo econémico y
social; aprobacién de programas de desarrollo
para el sector externo; aprobacién de medidas
relacionadas con problemas burocriticos u
operativos que afectan el proceso exportador,
a nivel de productos y servicios de apoyo;
coordinacién para la ejecucién de programas a
nivel del sector piblico, y entre este y el sector
privado; definicién de politicas relativas a
convenios bilaterales y multilaterales, y
esquemas de integracién econémica.

Algunos paises han establecido ademds
juntas de comercializacién, en particular para
los productos agricolas. Estas juntas son de
caricter semipiiblico y, por lo general, cubren
actividades reguladoras como promocionales y
comerciales.  Algunos ejemplos: carnes y
granos en Argentina; yute en Bangladesh; café
en Colombia; cardamomo, seda, café, té en
India; citricos en Israel; aziicar en Repiiblica

Dominicana; productos horticolas y ditiles en
Tinez.

Participacién del Pequeiio Productor Agricola
en la Actividad Exportadora

Nuevas Perspectivas -

Como reflejo del aumento en el nivel de
vida, en especial en los pafses del hemisferio
norte, ha surgido una creciente demanda de
productos, tales como, flores y nuevas
variedades de frutas y hortalizas, que son en
buena medida suministrados por los pafses en
desarrollo. Los cambios tecnolégicos en
materia de cadenas de frfo y transporte, con la
consiguiente reduccibn de costos, han
facilitado este proceso. Se han abierto
pues nuevas posibilidades no sélo para los
grandes sino también para los pequefios
productores agricolas, que tradicionalmente
entregan sus productos al mercado
interno, sea para consumo fresco o para
industrializacién.

Problemas Frecuentes

Algunos problemas que obstaculizan la
participacién del pequefio productor en la
exportacién son los siguientes: dificultades de
acceso a la tecnologia para producir la calidad
y variedades requeridas; falta de conocimiento
de los estindares internacionales; dificultades
para acceder a los insumos requeridos para la
produccién; dificultades para consolidar oferta,
debidamente clasificada y adecuada para la
exportacién; falta de conocimiento y experien-
cia en las técnicas de comercializacién
internacional; ausencia de canales de comercia-
lizacién internacional.

Algunas Experiencias

La experiencia del CCI en una serie de
proyectos de cooperacién técnica enfocados a
promover la participacién del pequefio
productor agricola en un esfuerzo exportador,
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indica que los apoyos puntuales en algunas de
estas 4reas no son suficientes, y que se
requiere un de cardcter continuo,
por lo menos de mediano plazo, para obtener
resultados concretos.

Se pueden mencionar algunas experiencias
particularmente interesantes de proyectos de

cooperacién entre pequefios productores
agricolas y empresas exportadoras, con la
ayuda de un organismo gubernamental, a
menudo combinado con cooperacién interna-
cional especializada. Digno de mencionar es el
caso de los export villages de Sri Lanka; o, en
una escala més reducida, el proyecto del CCI
en apoyo a la exportacion de productos
horticolas frescos en Guatemala.

Infraestructura y Servicios de Apoyo
para Exportacién

En el Recuadro 6.3 se muestra una lista de
los principales requerimientos para conducir

El sector privado puede tener una
participacién muy significativa en la provisién
de varios de estos servicios. Para ello se
requiere —al igual que para el resto del proceso
exportador— la existencia de un entorno
econémico que establezca reglas del juego
claras, transparentes y continuas en el tiempo.

una exportacién sostenida. Sin desconocer la
importancia que tiene cada uno de ellos, es
importante concentrarse en forma especial en
el dltimo punto: "Servicios de apoyo e
infraestructura para la exportacién”, y, en
particular, en el rol y responsabilidades que
podria tener el sector empresario.

Entre los servicios principales se sefialan:

— En el pafs; informacién comercial;
certificacién y control de calidad; envase y
embalaje; financiamiento y seguro de
crédito; mecanismos de exportacién
conjunta; costos y precios; aspectos legales
y solucién de controversias; trdmites y
procedimientos; publicidad; ferias
especializadas; distribucién ffsica
internacional.

— En el exterior: representaciones
comerciales; ferias especializadas; misiones;
negociaciones internacionales; promocién
de inversiones.

Se comenta a continuacién cada uno de
estos servicios, el papel que generalmente
desempeiia el sector privado y el que podria
tomar hacia el futuro, teniendo en cuenta la
creciente importancia asignada al sector
externo dentro de los planes de desarrollo
econémico, y la posicién preponderante que
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ocupan en ellos los productos agricolas y
agroindustriales.

En el Pafs
Informacién Comercial

La informacién comercial se refiere a
las oportunidades de mercado, requerimientos
y obsticulos. Tiene un papel particularmente
importante en las exportaciones de productos
agricolas y  agroindustriales, por las
frecuentes restricciones con que deben
enfrentarse en los mercados externos.

Los servicios de informacién comercial
(SIC) son una funcibn que, sin excepcién,
desarrollan los organismos oficiales de
promocién de las exportaciones (OPE). Los
organismos del sector empresario, ligados a la
actividad exportadora, tales como, asociaciones
de exportadores, cimaras u otras entidades
gremiales en muchos casos cubren estas
funciones.

Dada la importancia de la funcién, tanto en
términos de desarrollo como de promocién, asé
como del costo y la complejidad que presenta
la organizacién de un SIC, es recomendable,
pensar en términos de un Sistema Nacional de
Informacién sobre Comercio Exterior, como
parte de las acciones de coordinacién
interinstitucional e integracién de esfuerzos, en
el cual participan las diferentes instituciones
interesadas, segin sus prioridades y campos
de accién. En un esquema de este tipo, el
sisterna puede también cubrir informacién para
productos que el pafs requiere importar, por
ejemplo los insumos mds corrientes para la
agricultura, o los alimentes bdsicos,
asegurando informacién regular sobre precios
internacionales, proveedores y tendencias del
mercado.

Un servicio interesante- en cuanto a
precios y mercados proveedores es el Servicio

Mercurial de Precios (Market News Service o
MNS) del CCI, que entrega en forma semanal
via fax o correp electrénico, informacién sobre
precios para un gran nimero de productos
agricolas en los principales mercados
importadores.

Certificacién y Control de Calidad

Los servidos de certificacibn para la
exportacién son asegurados, en ciertos pafses,
por un laboratorio oficial, que en algunos casos
se financia con base en una tasa sobre la
exportacién (por ejemplo el LATU, en el
Uruguay). En otros paises se ha dejado la
funcién abierta a la competencia, caso por
ejemplo de Chile, donde existe una serie de
instituciones privadas y universidades que
compiten en la oferta de servicios de
certificacién para la exportacién.

Para poder - dar cumplimiento a los
requerimientos de calidad para productos
agricolas y agroindustriales, es particularmente
importante para el productor y el exportador
tener una informacién completa y actualizada
de las normas, especificaciones y reglamentos
técnicos del pais comprador, incluyendo
aspectos de calidad comercial (residuos de
pesticidas, certificados fitosanitarios, proteccién
del medio ambiente).  Existe una serie de
fuentes de informacién sobre el tema: ISO,
Comunidad Econdémica Europea (CEE),
Organizacibn de las Naciones Unidas
(ONU)/Comisién Econémica para Europa
(CEPE), Organizacién para la Cooperaci6n y
el Desarrollo Econémico (OCDE), CODEX
Alimentario, ministerios de agricultura, de
salud, de proteccién ambiental.

En lo que se refiere al comercio de
importacién de productos e insumos para la
agricultura, es de particular importancia la
clara formulacién de especificaciones de
compra, que faciliten el posterior control de
calidad. .
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Envase y Embalaje

Los envases y embalajes inadecuados, no
adaptados a los requerimientos del
transporte y a la demanda dcl mercado
comprador constituyen un impedimento
importante, sobre todo para nuevos
exportadores. La funcibn de envase y
embalaje involucra un disefio estructural y
gréfico, y nuevos materiales y tecnologias. La
funcién es, generalmente, asegurada por
institutos tecnolégicos, en los pafses donde no
existe un instituto especializado de envase y
embalaje.

Financiamiento para la Exportacién

Los servicios de apoyo financiero cubren el
financiamiento en inversiones productivas en
activo fijo, como de pre- y posembarque,
donde interviene la banca de desarrollo, oficial
y privada. No se comenta aquf sobre las
distintas modalidades y mecanismos
operativos, ya que el tema estd cubierto en otra

sesién especial.

Garantias y Seguro de Crédito a la
Exportacién

En un nimero creciente de paises en
desarrollo se han establecido instituciones
especializadas, en general de caricter privado,
que ofrecen al exportador un seguro de crédito
que cubre riesgos comerciales, y riesgos
polfticos y extraordinarios, estos tltimos con la
garantia del Gobierno. En América Latina y el
Caribe este tipo de institucién existe en unos
siete u ocho paises, habiéndose incluso creado
en la década pasada una asociacién regional,
como resultado de un proyecto conjunto de la
Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL)/CCL

Mecanismos de Exportacién Conjunta

Estos mecanismos aseguran un vehiculo
para canalizar exportaciones de pequefias y
medianas empresas, que no alcanzan una masa
critica para crear sus propios mecanismos de

comercializacién hacia el exterior. Diversos
esquemas operativos pueden citarse:
consorcios, compafifas comerdializadoras,
cooperativas o grupos de exportacién. Sin
embargo no puede recomendarse una u otra
modalidad como la més favorable, ya que
existen experiencias de todo tipo, que deberdn
adaptarse a las condiciones particulares de
cada pais y sector de productos.

Costos y Precios

La posicién competitiva de un producto
puede ser significativamente mejorada con un
adecuado célculo de costos y precios de
exportacion.  Existe abundante material
disponible, de interés en especial para nuevos
exportadores. En un gran nimero de paises,
las cidmaras, asociaciones de exportadores e
institutos de formacién comercial y superior
ofrecen capacitacidn en esta érea.

Aspectos Legales

Las cémaras de comercio o de
exportadores, o bien, consultorios juridicos
especializados, ofrecen apoyo en aspectos
contractuales ligados al comercio exterior y en
la resolucién de controversias comerciales. En
ciertos casos el apoyo del Gobierno, o una
accién conjunta, puede ser de gran
importancia. Los servicios de apoyo en
aspectos legales son de igual importancia tanto
para la exportacién como la importacién.

Trdmites y Procedimientos de Exportacién

Tanto los organismos de promocién de las
exportaciones como las cdmaras y otras
entidades gremiales ofrecen asesoramiento en
esta drea —en especial para los nuevos
exportadores— bajo la forma de manuales de
procedimientos, folletos o seminarios. En
muchos pafses existe, asimismo, Ila
preocupacién por simplificar el proceso, a
través por ejemplo de un mecanismo de
ventanilla tnica de exportacién.
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Distribucion Fisica Internacional

La cadena de distribucién fisica
internacional (DFI) incluye ademis del
transporte, todos los elementos de
infraestructura fisica que aseguran el traslado
del producto de exportacién desde su origen al
punto de destino. En el caso de los productos
agricolas, hay que incluir desde el proceso de
poscosecha. Numerosos consejos de usuarios
del tr han expresado su interés en el
tema, mis alld de las funciones tradicionales
de estos consejos, que son las de negociacién
de fletes e informacién sobre tarifas y medios
de transporte. Los organismos de promoci6n
de exportaciones de una serie de paises en
desarrollo han incluido también en sus
programas de trabajo actividades en el campo
de la DFL

Publicidad para la Exportacién

La publicidad para la exportacién
Incluye la preparaciln de material
promocional, tal como,  catilogos, folletos,
material impreso y directorios. Estos tltimos
son generalmente producidos por cdmaras o
asociaciones empresariales privadas, que
cubren parte o el total de su costo con base en
anuncios publicitarios o auspiciadores. En
ciertos casos, el OPE participa en la
preparacién y el financiamiento de material
publicitario para misiones, ferias y campaifias
promocionales.

Zonas Francas

El mecanismo de zonas francas de
procesamiento para la exportacién (EPZ) es
utilizado por muchos paises en desarrollo, en
particular de Asia y América Latina y el
Caribe, para estimular la creacién de fuentes
de empleo y la generacién de divisas. Las
actividades se concentran en un alto porcentaje
en los sectores de confecciones de textiles,
ensamblaje de productos metalmecénicos,
eléctricos y electrénicos. No se excluye que

puedan facilitar el procesamiento y posterior
exportacién de los productos agroindustriales.

Ferias en el Pais

Un nimero creciente de paises utiliza el
instrumento ferial como una herramienta de
promocién para sus exportaciones. La
tendencla es claramente de organizar y
participar en ferias especializadas —tanto en el
pais como en el exterior— antes que en ferias
de tipo general. Ademé4s del OPE, que incluye
esta funcién entre sus actividades, las cAmaras
y agrupaciones de exportadores estin a
menudo involucradas en esta actividad.
Existen ademds casos de organizaciones
feriales privadas que asumen
responsabilidades de organizacibon. Una
organizacién con sede en Parfs agrupa a las
principales ferias internacionales a nivel
mundial; a nivel latinoamericano existe
AFIDA, con sede en Lima.

En el Exterior
Oficinas Comerciales

Constituye el servicio de apoyo a la
promocién comercial méds importante en el
exterior, y uno de los que demanda mayores
recursos presupuestarios. Ademds de llevar a
cabo investigaciones de mercado, detectar
oportunidades comerciales, promover la
inversién o coinversién extranjera y apoyar la
participacién en ferias, las oficinas comerciales
aseguran un flujo permanente de informacién
sobre el area geogrifica bajo su
responsabilidad. = Normalmente dependen
directamente del OPE, pero en muchos casos
las representaciones diplomdticas
complementan o refuerzan sus labores en esta
drea. En ciertos pafses desarrollados, el sector
privado cuenta con la posibilidad de destacar
personal en las oficinas comerciales en el
exterior (v. gr. paises escandinavos); en otros
casos son las cAmaras del pais en el exterior
que desempefian estas funciones (Alemania).
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Ferias Especializadas

La participacién en ferias de cardcter
especializado en el exterior (por ejemplo
ANUGA, SIAL, ALIMENTARIA Barcelona, en
el caso de productos alimenticios), no sélo
tiene como objetivo apoyar la concrecién
de los negocios, sino también detectar
requerimientos de adaptacién y posibili-
dades de desarrollo de nuevos productos.
Las cdmaras o agrupaciones sectoriales
de productores o exportadores tienen un
papel importante en esta 4rea, junto con el
OPE.

Misiones

El patrocinio oficial a las misiones de
venta es otro aspecto de la mayor
importancia. Este es uno de los mecanismos
més eficaces para lograr el acceso a
nuevos compradores y, en muchas
oportunidades, se llevan a cabo como
complemento a la participacién en una feria
especializada. Se requiere un buen trabajo
preparatorio no solamente para la seleccién
de los participantes y los productos por
cubrir, sino también en cuanto a la logistica
en el exterior que asegure adecuados contactos
con potenciales compradores.

Negociaciones Internacionales

Esta funcién es normalmente responsabi-
lidad de los ministerios de relaciones
exteriores, con el apoyo de otras instituciones
del sector priblico, tal como, el OPE. El sector
privado deberia estar involucrado, tanto en la
fase preparatoria como en la negodacién
misma; sin embargo, en muchos casos no se da
esta situacién en la préctica.

Promocién de Inversiones

La inversién extranjera, total 0 a través de
un joint venture con una empresa local, no sélo
asegura la movilizacibn de recursos
financieros, sino que puede ademds facilitar la
captacién de nueva tecnologfa, o de canales de
distribuci6n en el exterior. En los tltimos afios
se ha notado un creciente interés en la
promocién de joint ventures con énfasis
particular en la transferencia del know-how
técnico y canales de distribucién en el exterior
que puede aportar el socio extranjero. Los
programas regionales de cooperacién técnica
del CCI en esta drea —proyecto de apoyo a
joint ventures entre pafses seleccionados de
Asia con Europa y Norteamérica, y entre
Espaiia y tres pafses de América del Sur—, han
encontrado gran interés a nivel de empresa.



|

. Serviclos para la Promocién del Comercio 181

SINTESIS DE LA SESION -

La promocién del comercio se inscribe
dentro de los objetivos y las politicas
nacionales, asf como en el marco econémico
del comerdo exterior. Esto significa tomar en
cuenta la reconversién productiva en los pafses
y el desarrollo de nuevos productos.

Antes de iniclar una promocién al comercio
exterior de productos agroalimentarios hay que
realizar una evaluacién de obsticulos y definir
los roles que cada sector desempeflaré, porque
dentro de las dificultades més frecuentes se
encuentran:

— Inadecuada concepcibn; y

— falta de coordinacién interinstitucional y
entre el sector ptblico y el privado.

El tema del fomento a las exportaciones
cobra relevancia mundial, al observar el
establecimiento de las juntas de
comercializacién externa, ya sean semiptiblicas,
piblicas y privadas, con roles de regulacién,
promocién y distribucién.

También cobra interés el apoyar a los
pequefios productores en la exportacién de

productos agropecuarios. Aunque se
reconocen las siguientes dificultades:

— Falta de acceso a la tecnologfa;

— falta de acceso a insumos y conodimientos;

— insuficiencia en la consolidacién de una
oferta exportable;

— bajo nivel de técnicas de comercializacién;
— ausencia de canales de comercializacién
externa.

En este sentido, los apoyos oficiales
puntuales no son suficientes. Se deberfan

instituir programas integrales de largo plazo,

tanto a nivel del pafs —servicos de apoyo e
infraestructura, sistemas nacionales de
informacién comercial, certificacién y control
de calidad, financiamiento, garantias y seguros
de crédito, entre otros— y en el plano exterior—
oficinas comerciales, ferias especializadas,
misiones, negociaciones internacionales,
promocién de inversiones.

Existe un problema con la banca comercial
que es extremadamente conservadora y se
maneja con mérgenes muy altos y, por lo
tanto, es dificil que financie actividades como
las mencionadas.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS
Ricardo Poblete

En el caso de Chile, se enfatiza la interven-
cién estatal inicamente para corregir imperfec-
ciones del mercado. Los precios deben reflejar
costos y constituir las sefiales del mercado. En
este sentido, los precios son libres y sin
subsidios.

El comercio exterior es la dnica forma
de crecer, dado el mercado interno tan
pequefio. Para ello se efectiia una polftica de
cambio real, con aranceles bajos y parejos, pero
los aranceles son mbviles cuando las
fluctuaciones del mercado internacional son
altas.

El Estado redujo el tiempo para trdmites,
en especial en el sistema aduanero. En 1974,
el Ministerio de Relaciones Exteriores fund6é
Pro-Chile para promover el comercio, negociar
comercial e internacionalmente y manejar las
relaciones multi- y bilaterales.

La creacién de esta institucién contribuy6
a que el pafs creciera a tasas espectacularmente
altas, y a alcanzar un PIB per cipita de
US$3000 délares. El desarrollo de las
exportaciones se hizo bdsicamente con la
participacién- del sector privado, y con la més
alta libertad comercial.
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En 1976, se cre6 la Fundacién Chile,
privada, sin fines de lucro y autofinanciable,
con un fondo inicial de US$50 millones para
fomentar la transferencia de tecnologia en
dreas de recursos naturales renovables, en
especial de la agricultura y agroindustrias,
silvicultura y recursos del mar. Después de
diecisiete afios de existencia, tiene todavia
intacto su patrimonio y ha formado veintiocho
empresas comerciales demostrativas. Ademis
ha introducido especies vegetales y ha desarro-
llado nuevos productos. Asimismo ha promo-
vido la investigacién de tecnologias poscose-
chas, con conceptos de calidad total. La clave
del éxito radica en la orientacién de la estra-
tegia hacia la demanda y gran pragmatismo.
Estas empresas demostrativas han sido
trasladadas al sector productivo. La informa-
cién comercial es proporcionada por el sector
privado y por el piblico (banco central, uni-
versidades estatales, otros). El control de
calidad ha sido un elemento clave en la estra-
tegia, y el Gobieno se ha encargado del
control fitosanitario en las exportaciones e
importaciones agropecuarias. Los embalajes
y empaques también han constituido un cam-
po importante en el desarrollo de las exporta-
ciones chilenas. Las empresas chilenas
compiten internacionalmente en el diseiio de
embalajes.

En cuanto al financiamiento, la totalidad de
la banca es privada y en las inversiones,
también, participan empresas extranjeras con
capital de riesgo.

Pro-Chile y el Ministerio de Relaciones
Exteriores, aun con limitados recursos,
detectan oportunidades comerciales para el
sector privado. En este sentido, los chilenos
estdn imitando a los empresarios japoneses,
pues por medio de sus misiones de
observacién copian los productos y sistemas
gerenciales y productivos.

Las empresas multinacionales agroalimen-
tarias, tanto chilenas como extranjeras, han
invertido mis en la fase agroindustrial y de
distribucién que en la de produccién, con

criterios de eficiencla, competitividad y
excelencia.

Gyorgy Rasko

En el caso de Hungrfa, la complemen-
tariedad es la estrategia de exportacién a
Europa, en lugar de la competitividad. Se han
firmado acuerdos comerciales con varios
paises, en especial con Checoslovaquia y
Polonia. Pero el problema comercial, con
paises fuera de la esfera de la Comunidad de
Estados Independientes (CEI), es la
convertibilidad de la moneda, que se autoriza
s6lo para las principales empresas
exportadoras, pero no para el piblico, en
general.

Para lograr aumentar la competitividad de
los productos agroalimentarios, se requiere
aumentar el tamafio de las unidades de
produccién, aunque necesita un cambio de las
leyes. A este respecto, se ha aprobado la Ley
de Bancarrota (1990), la Ley de Privatizacién
(1992) y la Ley de Reforma Agraria (1993).

El aprendizaje de la experiencia chilena ha
sido proyectado a la estrategia hiingara. Se
eliminaron tres empresas estatales de
comercializacion, que fueron sustituidas por
300 empresas privadas. De igual manera, se
cred una empresa similar a Pro-Chile, llamada
Food Marketing Office, con tareas de promocién
comercial.

John K. Karanja

Para Kenya, los safaris han constituido una
fuente de divisas pero, ahora, el 60% de las
exportaciones kenianas son café y té. Hasta
1990, el 40% de la actividad econémica estaba
a cargo del sector publico: en 1993, esas
proporciones han variado drédsticamente.

Los mercados agricolas se han liberado
completamente, en especial de trigo, aziicar,
arroz y lacteos. En el total de los casos de
productos liberados, los precios subieron. En
el caso de la leche, se estd tratando de romper
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el monopolio. En granos, en especial del
mafz, no se ha progresado al mismo ritmo que
los otros productos, por ser un cultivo de
subsistencia.

Ahora se han iniciado las siembras
privadas de hortalizas, con exportaciones
principalmente hacia Europa y Medio Oriente.
El Gobierno apoya la importacién de insumos

especificos para la exportacién.

DISCUSION

Dentro del debate se formularon preguntas,
tales como, ila privatizacin en Hungrfa,
pareciera més f4cil para las pequefias empresas
que las grandes?; jcudl ha sido el apoyo
oficial para las procesadoras de alimentos
en Hungrfa?; ;por qué no se tomaron en
cuenta las experiencias de otros paises?;
tcudles son los fondos de garantia y c6mo se
administran?

Como respuesta se indicé que los fondos
de garantia se formaron con el 50% del
gobierno hingaro y el 50% de la Comunidad
Europea (CE). Ahora los bancos comerciales
se han unido a este fondo de garantfa, pero
estos fondos no se canalizan a empresas con
més de 60 empleados.

Hungrfa se endeudé en US$20 000
millones, que est4 pagando. En tres afios se
redujo la deuda externa en US$7 mil millones
con la privatizacién de las empresas estata-
les. Ahora, tanto los sectores financiero y

econémico son relativamente estables y la
inflacién fue controlada.

Desde que se cre6 el Fondo de Garantia se
han creado 70 000 empresas privadas, pero un
tercio de ellas han quebrado por las leyes tan
estrictas de bancarrota. Dos tercios de
las cooperativas ya se declararon en quiebra,
y esto ha acelerado la privatizacién de
ellas.

Otra pregunta que se formulé respecto al
caso de Hungria fue sobre los préstamos
especiales en relacién con la banca normal. Se
respondié que la regla general es que estos
préstamos no son demasiado baratos, en
relacién con el mercado; tan sélo un par de
puntos por debajo de las tasas de mercado. Se
destinan a empresas pequefias y tienen
exigencias menores en cuanto a garantias que
la banca comercial.

Respecto a la experiencia chilena se indic
que el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP) asisti6 a pequefios productores con
capital de operacién. Se disefi6 el sistema de
crédito lo mids competitivo posible y estos
casos son excepcionales.

Para finalizar, el moderador concluyé que
se deben buscar reglas claras, no s6lo
macroecondmicas, sino microecondmicas. Y,
que resulta interesante la creacién de
instituciones en Hungria para moverse hacia
un sistema de mercado. En el caso de Kenya,
la transicién resulta diferente, pero de todos
modos ha demostrado avances positivos.
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TEMAS DE LA TRANSICION HACIA UN NUEVO BALANCE

Rodolfo Quirds Guardia *

En este documento se demarca un marco
conceptual general para abordar los temas
relevantes en la transicibn hacia un nuevo
balance.

Un nuevo balance significa la definicién y
organizacién de una estructura renovada de
participacién de entidades gubernamentales
del Gobierno y de la empresa privada en el
campo de la provisibn de los servicios
requeridos para el sector agricola. En
consecuencia se deben analizar las acciones
emprendidas o por realizarse en los diferentes
pafses en esta etapa de transicibn y que
conducen hacia ese nuevo balance.

Para lo anterior, resulta necesario plantear
dos premisas bisicas: la primera recoge la
idea de que, histérica como actualmente, existe
la conviccién de que la prestacién de servicios
deberfa estar fundamentada bésicamente en el
sector privado, lo cual implica una menor
participacién del Estado en este campo.

La segunda premisa se sustenta en el hecho
de que el tratamiento de los diversos temas, a
lo largo del Simposio, sin duda, derivari en
conclusiones y recomendaciones emanadas de
las ponencias y discusiones; las mismas que
deberfan recogerse en la agenda de acciones
por emprender en la etapa de transicién. El
marco conceptual general, que aquf se esboza,
permitird agrupar e incorporar, en orden
16gico, esas conclusiones y recomendaciones.

El tema de la estructuracién de un nuevo
orden en la provisién de servicios ofrecidos
tanto por el sector piiblico como el privado, es

DlrechthogramN:ComadoehMﬂCA.

un asunto sobre el cual se han formu-
lado consideraciones desde hace afios. Y,
consecuentemente, no es un planteamiento tan

moderno como "prima-facie” podria parecer.

En realidad, este tema se ha debatido en las
ultimas décadas en varios pafses del mundo.
Lo realmente novedoso es la relevancia que, en
el contexto de los esfuerzos por modernizar las
estructuras productivas y el aparato estatal, le
asignan hoy a la temética muchos gobiernos y
organismos internacionales.

La idea de la transformacién se origina en
la necesidad de revertir los efectos residuales
de modelos de desarrollo econémico, cuya
vitalidad se ha visto disminuida o agotada, y
favorecer, de esta manera, la insercién de la
economfa nacional en un contexto mundial
cada vez més interdependiente. Tal es el caso
de las economfas centralmente planificadas, o
de economias que en el pasado siguieron
modelos de sustitucién de importaciones en
espacios econémicos cautivos, relativamente
aislados de los mercados internacionales. En
otros casos, la transformacién estructural y
prestataria de servicios se origina en la
necesidad de mejorar las condiciones de
competitividad de una nacién o sector, al
insertarse mis profundamente en la economfa
mundial o en espacios econémicos ampliados
por zonas de libre comercio y mercados
comunes.

Sea cual fuere la necesidad histérica de
redefinir la fusién y balance de la actuacién
del sector piblico y privado en la produccién
de bienes y servicios, su fundamento parece
residir en la necesidad de mejorar la eficienda,
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la eficacia y la productividad en la prestacién
de los mismos.

Este proceso involucrarfa dos elementos
que, en la realidad, son caras de una misma
moneda. Por una parte, liberar las fuerzas
del mercado en la asignacién de recursos
para la provisién de bienes y prestacién de
servicios y, por ende, estimular y
potenciar al sector privado como
‘protagonista del desarrollo econémico. Por
otra parte, estd la necesidad frecuente de
reducir el tamafio del Estado, simplificar
sus tareas, aumentar su productividad o
reducir pérdidas en la prestacién de
servicios.

Sin embargo, el reconocimiento de
limitaciones importantes en el acceso real a los
servicios, por parte de grupos productores y
unidades de la economia campesina, plantean
al Estado la obligacién de velar por el
desarrollo de las condiciones y mecanismos
que hagan efectivo el acceso a esos servicios
brindados ahora por agentes privados en el
marco de una economfa de mercado. También
resulta necesario mantener la intervencién
estatal en aquellas dreas donde se presenten
imperfecciones o fallas de mercado, ya sea
mediante la provisibn del servicio por el
Estado, o bien mediante el establecimiento de
regulaciones. Ciertos servicios de informacién
de investigaciln econémica o aspectos
relacionados con el mercadeo y el crédito
rural o la provisibn de ciertos servicios
veterinarios, constituyen ejemplos de esta
situacién. Un segundo ejemplo lo conforman
algunos servicios al comercio exterior que,
por convenciones internacionales, dcben
ser provistos o refrendados por el Estado
(por ejemplo, certificados de sanidad y

origen).

La literatura sobre el tema y las lecciones
de varios procesos de desestatizacién o
privatizacién en diversos pafses muestran la
existencia de al menos cuatro condiciones
necesarias para el éxito de tales
emprendimientos:

— Existencia de una dara estrategia politica
que provea tanto un marco juridico
adecuado, en cuanto una coherencia
organizativa que permita una transicién
ordenada del proceso. Adicionalmente
serfa importante el manejo politico de
grupos sociales que pueden sentirse
amenazados por el nuevo orden, o bien
que el proceso pueda exacerbar diferencias
regionales o culturales.

— Existencia de wuna infraestructura
econémica adecuada. El éxito del sector
privado en la produccién de servicios
depender4, en buena medida, del nivel de
desarrollo del sistema econdmico de que se
trate y de la capacidad del mercado de
capitales y del sistema financiero, para
apoyar la creacién y el fortalecimiento de
las empresas.

— Receptividad del sector privado para
asumir los nuevos retos en la prestacién de
servicios. En este sentido, la capacidad de
organizarse empresarialmente y de tener o
adquirir el conocimiento y la informacién
técnica y gerencial necesaria, serfa una de
las condiciones esenciales.

— Nuevo propésito y estilo de 1la
administracién piblica. Los procesos de
desestatizacién o privatizacién no suponen
la desaparicibn de la administracién
ptiblica, pero requieren la formacién de los
funcionarios en nuevas técnicas de
regulacién econémica y de su capacidad
para ofrecer alternativas a la adopcién de
decisiones del sector privado, respecto de
la produccién de bienes y la prestacién de
servicios.

Desde la dptica de la administracién
publica, Al-Saigh y Buera (1990) identifican
tres fases en el desarrollo de los procesos de
desestatizacién o privatizacién: - planificacién,
transicién y supervisién. Para cada una de
dichas fases, valoran la importancia relativa de
una serie de factores estratégicos, segin la
experiencia en los paises drabes.
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Cuadro 7.1 Desestatizacién: Variables estratégicas en la fase de transicién.

FASES DEL PROCESO

PLANIFICACION | TRANSICION | SUPERVE
SION

SELECCION DE VARIABLES ESTRATEGICAS

1. MARQO POLITICO - LEGAL

1. Estabilidad del ambieste polftico
2. Receptividad al p ded tizacdén
3. Grado de participaciSn estatal en la provisién de servicios
4. Estabilidad del sistema juridico de la desestatizacién
S. Solidez de la base legal de la propledad
en el sector o servicio
6. Protsccin a la propiedad intelactual

II. ENTORNO ECONOMICO

1. Indicadores giobales y sectoriales de la actividad
econémica

2. Avance en liberalizacién econdmica

3. Ambiente y seguridad para inversién privada nacional y extranjera

4. Dimensiéa del mercado y claridad sobre crierics-sectores o,
acti .

S. Politica fiscal y de incentivos

6. Polftica laboral y salarial

7. Desarrolio del mercado de capitales y sistama de
financlamien® a la desestatizacién

8. Disponibilidad de infrasstructura, factores productivos,
y capital social y humano

9. Grado de organizacién dal sector empresarial

IIl. AMBITO EMPRESARIAL

O OO0OXXX

X X 0000 O XX

1. Madurez, solidez y organizacién del sector empresarial

2. Actitud hacia la tidad en organizad

3. Disponibilidad de actividades formativas en lo técnico
y gerendclal

4. Grado de receptividad a la innovacién en el sector empresarial

5. Grado y facilidad de organizacién empresarial

6. Grado de cobertura geogréfica y de tipo de productor de
los servicios

7. Capacidades existentss en aspectos técnicos y gerenclales

8. Experiencia pasada respecto a la efidencia y rentabilidad
en la prestacién de servicios

9. Organizacién y obligaciones laborales

IV. ADMINISTRACION PUBLICA

O XX OXX OXX

o}

1. Existencia de un 6rgano politico-administrativo
para la conduccién del proceso

2. Grado de avance en la reforma administrativa

3. Faclliad6n de las relaciones sector pGblico-sector privado

4. Facilidades de formaciSn en nuevas técnicas de regulacién
y supervisién

5. Existencia de programas de desburocratizaddn y
reublcacién de fundonarios

6. Programas gubernamentales de apoyo y complemento
O = Variables Estratégicas de Singular Importancia.

O X XOXx
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POLITICA PUBLICA SOBRE OPCIONES ESTRATEGICAS

- BUROCRATICA

-
-

— CAPITALISTA

~ CAPITALISTA POPULAR

-

-

.

ESTRATEGIA OPERATIVA
(CONDICIONES)

POLITICA LEGAL

l

ECONOMIA —
EMPRESARIAL

~ ADMINIST. PUBLICA

4

OBJETIVOS

- EFICACIA
) — EFICIENCIA ¢

- PRODUCTIVIDAD

‘

OPTIMO NACIONAL

w
-

- COMPETITMDAD

Fig. 7.2. Modelo para una "politica pablica” de

desestatizacién de servicios.
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Basado en este esquema, y teniendo en
mente la experiencia latinoamericana, en el
Cuadro 7.1 se muestran algunas de estas
variables estratégicas, estratificadas segin
dreas temidticas de las condiciones necesarias
mencionadas en el punto anterior. El
propésito de este detalle es identificar algunas
variables del entorno que podrian ser
relevantes para la etapa de transici6n, hacia un
nuevo balance en la provisién de servicios
entre el sector piiblico y el privado, a que se
refiere este trabajo.

En otro orden de ideas, el nuevo balance
entre el sector piiblico y privado, presenta una
serie de opciones de organizacién empresarial
para la administracién y gestién, al igual que
para la propiedad de los activos necesarios

a la prestacién de los servicios. Eaton
(1989) identifica y enumera dichas opciones de
la siguiente manera:

— Gestién por contrato de arrendamiento de
una empresa piiblica;

— privatizacién sin venta de activos;

— desnacionalizacién con venta parcial de
activos;

— privatizacién con venta total de activos;

— transferencia parcial o total de un servicio
publico a la empresa privada;

— venta a una cooperativa existente u
organizada ad-hoc;

— privatizacién por venta parcial o total,
mediante planes de adquisicién de acciones
comunes por parte de los empleados o sus

organizaciones.

En la Figura 7.1 se presentan las opciones
arriba mencionadas, agrupadas segtin la doctri-
na econémica a la que pudieran pertenecer.

Finalmente, en la Figura 7.2 se presenta un
modelo sinéptico del marco conceptual que se
ha pretendido exponer en este breve ensayo.
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SINTESIS DE LA SESION

El expositor sefialé cuatro condiciones para
el éxito de los procesos de privatizacién:

— C(lara estrategia politica, con un marco
legal y una estructura institucional que
permita un proceso ordenado;

— organizacién econémica apropiada donde

operen mercados de capitales, o que tengan
apoyo financiero;

— actitud y capacidad para tomar parte en

estos  procesos por parte del sector
privado;

— organizacién de la contraparte en el sector
ptblico que pueda acompaiiar el proceso,
con capacidad de supervisidn y regulacién
y con flexibilidad para adaptarse a las
nuevas formas institucionales.

Se identifican tres fases en el desarrollo
de los procesos de desestatizacion o
privatizacién: burocritica, capitalista y
populista. En la burocritica, los activos
continian en manos del Bstado; en la
capitalista se da un traspaso total o parcial
de la propiedad a entidades privadas; y en
la populista son las organizaciones sociales
las que adquieren las acciones del activo.

Concluye que es el Estado el responsable
de liderar y conducir el proceso de
privatizacibn y que corresponde al sector
privado responder en forma adecuada. Si el
sector privado nacional es débil y no responde,
existe el riesgo de que las empresas pasen a
manos de compailias extranjeras o
transnacionales.

COMENTARIOS DE LOS PANELISTAS

M.S. Gill
La moderadora decl panel hace un
planteamiento sobre los principios

fundamentales planteados durante el
Simposio.

e El desarrollo sostenible constituye el
objetivo més importante de la
macropolitica publica.

e A partir de ese objetivo global, cada pafs
debe fijar las metas concretas de corto y

largo plazo.

e La privatizacién no constituye una solucién
universal para todas las situaciones ni para
todos los sectores.

* Los bienes priblicos y las actividades poco
rentables, que requieren largos periodos de
gestacién y que implican altos riesgos
demandan el continuo apoyo del Estado.
Los aspectos relativos a la equidad
merecen atencién espedial.

e Es importante tener en cuenta en las

relaciones piblico-privadas la situacién

politica, econémica y social del pafs.

* La definicién clara de las dreas potenciales,
factibles y aceptables de ser privatizadas;
particulares de cada pafs.

e Es imprescindible una mezcla 6ptima
ptiblico-privada de las oportunidades y su
operacién para brindar un marco adecuado
para el sector o actividad.

‘e Hacer énfasis en la necesidad de mejorar la

eficiencia operacional, la relacién costo-
efectividad y la cobertura de los servicios
publicos que llegan a las zonas y personas
mds débiles de la sociedad.

e Es indispensable contar con un plan
detallado, especialmente para la etapa de
transicién.

e El periodo de transicién es crftico. La
disminucién de los servicios prestados por
el sector piblico debe vincularse con las
responsabilidades que asumen las
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entidades privadas. Los perfodos de
traslape generan tensién social y deben ser
adecuadamente administrados.

e La prestacién de servicios por parte del
sector privado también involucra riesgos e
imperfecciones, que deben ser percibidos y
manejados por la politica publica.

¢ Consecuentemente, la politica piiblica debe
considerar el establecimiento de regulacién
y control del sector privado.

Finalmente, se hace referencia a algunos
aspectos de cardcter general que deben
tomarse en cuenta:

— No existe una férmula o receta general
para todos los pafses o sectores,

— Es fundamental que exista una "mente
abierta” respecto a la relacién piblico-
privada entre los formuladores de polftica
y los organismos internacionales.

— Los pronunciamientos de politica son
faciles, pero su operacién resulta compleja
y, a veces, frustrante para todos.

— No debe haber temor al fracaso, ni crear

expectativas excesivas respecto a las
bondades de la privatizacién.

— Hay que entender que el sector privado no
estd organizado para asumir las funciones
que el sector publico le quiera transferir.
El sector privado tomar4 aquellas dreas en
que el riesgo sea bajo y las ganancias
elevadas.

— Finalmente, el camino por seguir y la
oportunidad para llevar a cabo la privati-
zaci6n debe ser minuciosamente analizados
antes de poner en marcha el proceso.

Jerzy Sobocinski

Polonia estd iniciando el proceso de
privatizacién. Los programas de transicién se

iniclaron hace dos afios y, sin embargo, la
situacién politica es complicada. Ademéds, hay
problemas econ6micos, entre los cuales la
inflacién es lo més serio, ya que afecta el
mercado de capitales, eleva las tasas de
interés y desestimula la inversién. De igual
manera las instituciones piblicas se han
debilitado, hay deficiencias en el control y
se carece de informacién confiable para la
toma de decisiones. Este es, en forma
resumida, el marco dentro del cual se
esti llevando a cabo el proceso de
privatizacién.

El proceso de privatizacién, especialmente
en la agricultura no es sencillo. Existen cerca
de 1500 granjas y todas se quieren privatizar.
No obstante, distribuir la tierra de granjas
colectivas en pequefias parcelas privadas
genera problemas si no existen mercados
adecuados o si los nuevos propietarios no
disponen de recursos financieros. Con el fin
de coadyuvar en el proceso se han creado
agencias agricolas priblicas responsables de la
comercializacién (estabilizacién de precios), la
tierra y el crédito agricola. Esta intervencién
del Estado intenta ser una primera fase en el
proceso de formacién de mercados.

Manuel Chiriboga

El de tema de la modernizacién tiene tres
pilares: competitividad, equidad vy
sostenibilidad. La forma en que esto se
soluciona tiene que ver con la estabilidad
politica.

De las 17 a 18 millones de explotaciones
agricolas de América Latina, 15 millones son
de productores pobres, con problemas para
acceder a los mercados, por lo que no son
clientes inmediatos del sector privado. Ante
esta realidad, en América Latina y el Caribe se
han desarrollado experiencias de c6mo integrar
la competitividad y la equidad.

En Chile existe un bono subsidiado para la
asistencia a la poblacién rural. En Colombia el
financiamiento para asistencia se ha dirigido a
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los municipios y son empresas privadas las
que operan los servicios.

La privatizacién y la descentralizacién son
temas muy cercanos. Ambos buscan que las
empresas y los ciudadanos tengan mayor
participacién y control en la toma de
decisiones.

DISCUSION

Se pregunta al panel sobre ;cudl es la
concepcién apropiada? ya que se establece
como prerrequisito para la privatizacion la
estabilidad politica y econémica, pero lo cierto
es que muchos de los argumentos en favor de
la privatizacibn es que contribuird a la
estabilidad politica y econémica. Y, por otra
parte, hay dos procesos que se estdn dando en
forma simultinea: la privatizacion y la
descentralizacién. ;Cudl es la relacién que
existe entre estos dos procesos?; json
complementarios o contrapuestos?

A dicha interrogante se responde que en el
caso de Venezuela se comenzé por el ajuste
econémico, el cual gener6 inestabilidad
polftica. En El Salvador, la estabilidad politica
se ha considerado como condicién necesaria
para llevar a cabo la reforma econémica.
Vemos asi dos situaciones completamente
diferentes. Lo importante que hay que
resaltar, sin embargo, es la interrelacién e
interdependencia existente entre lo politico y lo
econémico.

En otra intervencidn se destaca el tema del
paternalismo. El sector piblico es demasiado
paternalista. Hay que cambiar la mentalidad
de los pequetios agricultores que no se sienten
capaces de salir adelante por si mismos.
Para ello hay que comenzar con la educacién.
Ademis es importante hacer énfasis en que la

agricultura debe separar la cuestién social de
los temas relacionados con la produccién y la
competitividad.

Se menciona en otra intervencién que en
los paises de Europa del Este existe tanto
incertidumbre politica como inestabilidad
econdmica. Sin embargo, el sefior Quirés ha
realizado una larga enumeracién de requisitos
para la transformacién, los cuales resultan
précticamente imposibles de alcanzar por estos
pafses. Por lo anterior se pregunta: ;cudl
serfa, en su criterio, el mis importante de
todos los requisitos apuntados?

Como respuesta, el expositor principal
seflala que no conoce suficientemente bien
la situacién de Europa del Este; sin embargo,
en general, un proceso de privatizacién es
como uno de ecuaciones simultineas. Debe
concentrarse en aquellos sectores mds
ficiles de manejar por el sector privado en
lugar de un enfoque multisectorial. Esto exige
criterios claros de los sectores y tienen
implicaciones. Por lo tanto se deberfa ver
cudles sectores retinen el mayor niimero de
requisitos.

En cuanto al paternalismo, manifiesta que
se ha sufrido mucho por el paternalismo, pero
al otro extremo las empresas privadas han
subsistido. @ No hay un sector privado
homogéneo y éste se ha organizado como
grupo de presién politica y no como grupo
para asumir nuevas funciones de la
liberalizacién, excepto los tradicionales de
exportacién.

Por ultimo, los problemas sociales de
pobreza, desnutricién, falta de educacién,
entre otros, deben ser resueltos por la
estructura econémica. Lo que se debe
demostrar es el costo para resolver estos
problemas.
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PROGRAMA DEL SIMPOSIO

1. Antecedentes

Mientras que en la mayorfa de los pafses en desarrollo la produccién agricola estd organizada
como una actividad del sector privado, la provision de servicios agropecuarios, tales como la
investigacion y la extensién agricola, el desarrollo de semillas y la comercializacién, los servicios
veterinarios y financieros, es frecuentemente dominada por agencias del sector publico. Ademés,
estos servicios agropecuarios podrian desagregarse en funciones que difieren considerablemente
en sus caracterfsticas econémicas y técnicas. La provisién de algunas de estas funciones permite
a los agentes privados gencrar beneficios adecuados, mientras que otras tienen caracteristicas que
las califican como bienes publicos. En el caso de algunas funciones, las fuerzas de mercado no
provocarian un resultado, dentro de los mejores intereses del Estado, justificando asf alguna forma
de accién correctiva gubernamental.

Asf, la decisién de intervenir por parte del Gobierno en la provisién completa o de un
componente especifico de un servicio de apoyo, dcbe tomarse sobre la base de un andlisis
profundo de las caracteristicas de las funciones individuales. De hecho, varios estudios indican
que, en el caso de algunas funciones, la provisién actual puede ser realizada eficientemente por
empresas privadas y que el tnico papel que el gobierno dcberia asumir seria el de monitoreo y
regulacién. Otros aspectos de los mismos servicios gencrales podrian ser abordados mejor por
medio de la provisién gubernamental directa.

El papel desempeifiado por el sector publico y entidades privadas en la provisién de servicios
a la agricultura est4d cambiando de acuerdo con la evolucién de aquella, los crecientes vinculos
con las economias internacionales y el propio ritmo de los paises en las reformas institucionales.
El desempeiio de estos papeles variard entre los pafses de acuerdo con las condiciones particulares
de la estructura agricola. Con esto, en mente, el proceso de reformas institucionales deberé
reconocer las necesidades y posibilidades de los diferentes tipos de agricultores.

2. Objetivos del Simposio

El objetivo principal del Simposio El Papel del Sector Publico y Privado en la Provisién de
Servicios de Apoyo a la Agricultura es reunir a autoridades de paises en desarrollo y funcionarios
de organizaciones de cooperacién internacional, que ticnen experiencia relevante en la provisién
de servicios a la agricultura, con el fin de discutir los roles apropiados de los sectores piiblico y
privado en proveer esos servicios.

Los resultados de estudios recientes llevados a cabo tanto por el Banco Mundial como por el
Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), serdn usados como referencia
para las discusiones; las presentaciones por parte de los participantes de los pafses
complementarén los resultados de estos estudios.

Los objetivos del Simposio se alcanzardn por medio de presentaciones, panel y discusiones
generales. Se organizardn discusiones de grupo de tal manera que se puedan formular
recomendaciones para el mancjo apropiado del sector de servicios de apoyo. Se espera que la
exposicién de las diversas expericncias de los paises con la privatizacién de los servicios
agropecuarios serd util para los participantes en el momento de disefiar reformas en sus
respectivos sistemas nacionales.
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3. Programa

Domingo 16 de mayo

Arribo de participantes e inscripcién

Lunes 17 de mayo

08:30 - 09:15 Inscripcién de los participantes
09:15 - 10:00 Juan Rafael Lizano, Ministro de Agricultura y
Ganaderia de Costa Rica

Michel Petit, Director de Agricultura, Banco Mundial
Martin E. Pificiro, Director General, IICA

10:00 - 10:20 Café

SESION 1. Investigacidon Agricola

Moderador: Henri Carsalade, CIRAD

10:20 - 11:00 Presentacién:  Eduardo Trigo, [ICA
11:00 - 12:30 Panel: Carlos Torres, Argentina
Zafar Altaf, Pakistin )
Ouayogod¢é Bakary, Costa de Marfil
12:30 - 14:00 Almuerzo
14:00 - 15:00 Discusién

SESION 2. Semillas y Material Genético

Moderador: Donald L. Winkelmann, CIMMYT

15:00 - 15:45 Presentacion: Steven Jaffee, Banco Mundial
15:45 - 16:00 Café
16:00 - 16:40 Panel: Orlando Ramirez, Costa Rica

Ali Eryilmaz, Turquia
M. Sujayet Ullah Chowdhury, Bangladesh

16:40 - 18:00 Discusién
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Martes 18 de mayo

SESION 3. Extension Agricola e Informacién

Moderador: Juan Felipe Yriart, Grupo ESQUEL
09:00 - 09:40 Presentacién: ~ Williem Zijp, Banco Mundial
09:40 - 10:30 Panel: José Dancé, Perda
M. Ayubur Rahman, Bangladesh
Hedi Lahmari, Tinez
10:30 - 10:45 Café
10:45 - 12:30 Discusién
12:30 - 14:00 Almuerzo

SESION 4. Servicios Pecuarios

Moderador: David D. Wilson, IICA
14:00 - 14:40 Presentacién: Dina Umali, Banco Mundial
14:40 - 15:45 Panel: Edwin Pérez, Costa Rica
Augustine S. Lamosai, Tanzania
Sckou Sangare, Guinea
15:45 - 16:00 Café
16:00 - 18:00 Discusién

Miércoles 19 de Mayo

SESION 5. Servicios Financieros

Moderador:
09:00 - 09:40 Presentacién:
09:40 - 10:30 Panel:
10:30 - 10:45 Café

Gershon Feder, Banco Mundial
Carlos Pomareda, IICA
Carlos Montaiiez, México

Thomas Elhaut, IFAD
H. S. Dillon, Indonesia
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10:45 - 12:30 Discusién

12:30 - 14:00 Almuerzo

SESION 6. Servicios para la Promocion del Comercio
Moderador: Francisco Gutiérrez, INCAE

10:45 - 11:15 Presentacion: David Tunik, Suiza

11:15 - 1145 Panel: Ricardo Poblete, Chile
Gyorgy Raskd, Hungria
John K. Karanja, Kenia

11:45 - 12:30 Discusién

12:30 - 14:00 Almuerzo

SESION 7. Transicién Hacia un Nuevo Balance Piiblico-Privado

14:00 - 14:30 Presentacion de los temas: Rodolfo Quirés, IICA
14:30 - 15:30 Panel: M. S. Gill, India
Manuel Chiriboga, IICA
Douglas Forno, Banco Mundial
Xie Guoli, China
Shadrack Mlambo, Zimbabwe
15:30 - 15:45 Café
15:45 - 16:30 Discusién
16:30 - 17:30 Sesién de Clausura

4.  Participantes

Profesionales que han venido trabajando en los temas que se discutirdn en el Simposio,
como parte de su labor en los pafses.

5.  Lugar del Simposio

Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA); San Isidro de Coronado,
Costa Rica, teléfono (506) 229-0222, Fax (506) 229-4741, (506) 229-2659.
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6. Alojamiento

Los participantes se hospedaran en el Hotel San José Palacio, ubicado a 10 minutos de la
ciudad de San José.
7.  Aeropuerto

Personal del Simposio estard en el Aeropuerto Juan Santamaria para apoyar a los
participantes en sus trdmites de ingreso al pais.
8. Transporte

Se ofrecerd transporte para todas las actividades oficiales dcl Simposio. Durante la
inscripcién se entregard el horario correspondiente.
9. Idiomas

9.1 Documentos

Todos los documentos estaran a disposicién en espaiiol e inglés, con un resumen en dichos
idiomas y en francés.

9.2 Interpretacién simulténea

Se ofrecerd servicios de interpretacién simultinea en espaiiol, inglés y francés.

10. Seguro

Los participantes estardn cubiertos por un seguro de salud, accidente y vida.

11. Clima

San José estd a 1200 metros de altura sobre el nivel del mar; en el mes de mayo el clima
oscila entre 16°C y 24°C y llueve durante las tardes. La Sede Central del IICA est4 en las afueras
de la ciudad, en San Isidro de Coronado, donde el clima es més fresco que en la capital.






Esta edicién se terminé de imprimir
en la Sede Central del IICA
en Coronado, San José, Costa Rica,
en el mes de Setiembre de 1994,
con un tiraje de 700 ejemplares.
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