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EL DESARROLLO INSTITUCIONAL Y LA POLITICA AGRICOLA
(BORRADOR PARA DISCUSION)

Jesus Antonio Bejarano
INTRODUCCION

De las orientaciones de los organismos internacionales, de las previsiones
de los expertos, de los debates académicos, de la busqueda de alternativas
para acelerar el crecimiento y para asegurar la estabilidad macroeconémica
de los paises y su gobernabilidad, pareciera estar emergiendo una nueva
concepcion sobre el desarrollo econémico que esta influyendo, aunque con
desigual intensidad, sobre el conjunto de la gestién del Estado y, por

supuesto, el disefio y orientacién de las politicas sectoriales.

No es necesario abundar en que la caracteristica principal de esa
concepcion es la de asignar un papel mayor a los mercados y a la iniciativa
privada, reducir la intervencién estatal y en la economia, orientandolo solo

hacia aquellas tareas que el mercado no cumple de manera eficiente.

Tal orientacion, por lo demas, es resultado de la experiencia acumuladas en
el campo del desarrollo, de la insatisfaccion sobre muchas de las actividades
del Estado y de avances teéricos en la economia del desarrollo. Todo ello
concurre a un mayor énfasis en el mercado y en definitivo al abandono de
las estrategias de proteccion y sustitucion de importaciones en favor de otros
esquemas de politica mas abiertos al exterior.

Economias mas abiertas, mercados menos intervenidos, utilizacién de los

precios internacionales mas bien que de los precios derivados de los costos
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de producciéon, como guia para la asignacion de recursos, reduccion de
aranceles, adopcion de tasas de cambio flexibles, reduccion o eliminacién de
subsidios y en general, una mayor exposiciéon a la competencia internacional
y por supuesto el desmonte de la regulacién por parte del Estado,
conjuntamente con la reduccion de su tamafio y con la privatizacion de
muchas empresas publicas, son pues, los criterios principales que segun
ese paradigma emergente, deben informar las politicas econémicas de los

paises y guiar las reformas macroeconémicas.

Cualesquiera sean los juicios, teorias o ideologias sobre la bondad o
inconveniencia de esas orientaciones de la politica de desarrollo, es
innegable que éstas por lo pronto, configuran en muchos aspectos, un
ambiente macroecondmico desfavorable para el desempefio de la
agricultura, menos discrecionalidad de las autoridades sectoriales para
manejar los incentivos y menos instrumentos para orientar las politicas
sectoriales, lo que contrasta con mayores presiones por parte de los
sectores agricolas, en favor de la proteccién y con una actitud en muchos
casos hostil, de otros sectores de la actividad econémica, que atribuyen a la
agricultura, privilegios injustificados por parte del Estado, ineficiencias,
distorsiones de precios, y otras muchas ineficiencias que han de costear los

sectores no agricolas.

A las crecientes dificultades para el disefio de incentivos y para la utilizacion
de instrumentos de politicas agricolas con las cuales enfrentan la
insoslayable necesidad de seguir avanzando en la modernizacion agricola,
en el desarrollo tecnoldgico y en la superacion de las condiciones de
pobreza de la poblaciéon rural, se afladen nuevos retos surgidos de las
transformaciones de la economia internacional y de la nueva estructura de

comercio, especialmente la urgencia de un desarrollo agricola sostenible y la
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necesidad de crear condiciones de competitividad internacional de largo

plazo, frente a mercados mas abiertos y especializados.

Son pues, inmensos los retos de las autoridades agricolas para enfrentar
objetivos cada vez mas amplios con instrumentos mas reducidos, y con
menores margenes de maniobra, los cuales se van estrechando
paulatinamente al avance de las reformas econémicas y de la liberalizacion

de la economia.

Paradéjicamente sin embargo, el avance de las reformas macroeconémicas,
supone avanzar en la dificil tarea de crear o de rehabilitar las instituciones
indispensables para consolidar esas reformas. En efecto, como ha sefialado
Moisés Naim, al aludir a las instituciones como el eslabon perdido de las
reformas econémicas en América Latina, el descubrimiento del mercado
obligara pronto a los paises latinoamericanos a redescubrir el Estado.
Mantener y profundizar los cambios, en muchos aspectos positivos, que han
producido la liberalizacion y la apertura, exigiran que los Estados
incrementen su capacidad técnica y administrativa, muy por encima de los
niveles actuales, y superen los rezagos del sector publico respecto de las
necesidades de la nueva estrategia econémica y de los imperativos politicos

de esas reformas.

América Latina, advierte Naim, parece estar entrando en una nueva fase de
su reforma: "la terapia de shock da paso a una etapa més lenta, més
imprevisible y en general, mas dificil de creacién y rehabilitacion de las
instituciones”. Sin instituciones, las reformas de mercado fracasan, como lo
han aprendido los paises de |la Europa del Este. Sin duda, la fase de adoptar
y desarrollar las reformas macroecondmicas, es relativamente sencilla,
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comparada con la fase subsiguiente de reconstruccidon institucional que

forzosamente ha de seguir a la adopcion de las reformas politicas.

Por cierto, que estas mismas reformas implicaron en muchos casos, el
desmantelamiento de organismos estatales que no se sustituyeron por otros
organismos publicos, deteriorando enormemente el cuadro institucional
necesario para el avance de las reformas. A ello habria que agregar que
para el disefio de éstas, se contaba con una teoria y con criterios analiticos
faciles de asimilar. Por el contrario, en materia de desarrollo institucional,
estamos en un estado de confusiéon, en una amplia zona gris respecto al
diserio y perfil de las instituciones pertinentes, derivada en parte, de la
creciente dificultad de la teoria para guiar los nuevos entables institucionales
-los cuales deben someterse en muchos casos, al proceso de ensayo y
error-, en parte de rigideces politicas y en parte de la oposicién de sectores

que resultarian afectados por los cambios institucionales.

En todo caso, las exigencias de esa reconstruccion institucional, en términos
de la conducciéon gubernamental, de la capacidad juridica, de la capacidad

de maniobra politica y del talento administrativo, son inmensas.

En buena hora, se ha considerado la iniciativa de realizar este Foro
Iberoamericano de Agricultura, para reflexionar conjuntamente sobre la
construccion de la nueva institucionalidad publica y privada para el
desarrollo agricola en América Latina y para considerar, como cuestion de la
mayor urgencia, el desarrollo de la infraestructura organizativa del Estado,
no solo para el avance de las reformas, para adecuar el marco institucional a
las nuevas circunstancias de la politica de desarrollo y de la economia
internacional, sino para lograr un Estado administrativamente mas eficiente,
capaz de enfrentar con éxito la gobernabilidad, entendida como la capacidad
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de las instituciones para guiar a la economia y la sociedad hacia objetivos

de mayor bienestar y democracia.

I. LOS DESARROLLOS DE LA ECONOMIA INSTITUCIONAL

Las instituciones, tal como son definidas habitualmente por los socidlogos,
son las reglas que imperan en una sociedad o las que facilitan la
coordinacion entre los individuos, proporcionandoles un marco razonable en
sus tratos con los demas. En un sentido mas restringido, hablamos de
instituciones, ya no como las reglas que rigen las relaciones econdmicas,
sino en el sentido de las organizaciones en las cuales toma cuerpo la

estructura del Estado.

La nueva economia institucional, como se conoce este nuevo campo de la
teoria, se ocupa por cierto de considerar la forma como la estructura de los
derechos de propiedad y los costos de transaccién, afectan los incentivos y

el comportamiento econémico e incorpora la tematica organizacional.

Sera necesario advertir que el enfoque analitico adoptado por los nuevos
institucionalistas, no pretende un nuevo tipo de teoria, sino mas bien
introducir un mayor detalle institucional en el analisis de las actividades
econdmicas, reconociendo que el analisis neoclasico tipico es demasiado
abstracto y no proporciona orientaciones practicas para muchos problemas
actuales de interés que conciernen a los formuladores de politicas publicas y

omite la importancia de las instituciones, sin advertir que cada regla del
juego y cada estructura organizacional determinada, afectan los incentivos y

el comportamiento.
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Los desarrollos de la economia institucional subrayan que la realidad es
menos simple que lo que asume la teoria y se sitia a menudo entre un
conjunto de posiciones cuyas delimitaciones no son en todo caso faciles de
precisar: entre la economia, comprendida como un mecanismo y un proceso,
entre la economia como el estudio del puro mercado y el estudio de las
instituciones de mercado, entre la economia como un ejercicio normativo y la

economia como una practica positiva, etc.

En realidad, la economia es un juego con reglas. La escogencia se hace por
parte de actores que tienen restricciones determinadas por leyes e
instituciones. El comportamiento individual esta regulado por valores y
normas, de modo que los arreglos institucionales cuentan tanto o mas que el
analisis costo-beneficio y que la racionalidad econémica, de suerte que, por
ejemplo, del mismo modo que la rigidez de las instituciones puede retrasar
los cambios econOmicos, también las instituciones adecuadas y flexibles
pueden agilizar y orientar las transformaciones econémicas. Asi, las formas
institucionales operan tanto a través de leyes, compromisos y valores (esto
es, rutinas y practicas) que orientan e informan la toma de decisiones, como
de formas organizacionales que son usualmente las que se identifican con el
concepto de instituciones. De hecho, y por lo general, como advierte
Pranabb Bardhan, el llamado analisis institucional esta confinado a tratar los
efectos de instituciones, -es decir, de formas organizacionales- dadas sobre
los incentivos y sobre las actividades econdémicas, aproximacion insuficiente
cuando se trata de examinar el comportamiento de una economia de
mercado que por su propia naturaleza incorpora también practicas, valores y
regulaciones.

Un tratamiento sistematico de los aspectos involucrados en la definicion

amplia de las instituciones (esto es, conductas, costumbres, reglas de juego,
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politicas, programas, incentivos, legislacion y regulaciones, etc.) desborda
los propésitos de estas consideraciones. Nuestro propdsito se reduce a
explorar algunas proposiciones generales de la economia institucional, a
examinar aquellos aspectos que tocan con las relaciones entre instituciones
y mercados libres y competitivos y finalmente, a enfatizar algunos aspectos

organizacionales pertinentes para las instituciones agricolas.

1- Los temas principales del neoinstitucionalismo

Ya se advirti6 que la nueva economia institucional es por ahora un campo
que apenas se empieza a desarrollar y que ha logrado producir trabajos
importantes en distintos aspectos sobre todo de la microeconomia
prevaleciente, de la historia econémica, de la economia de los derechos de
propiedad, de la teoria sobre los mercados de trabajo y de la teoria de la
organizacién industrial. Este nuevo campo tiene como puntos comunes en
primer término, un consenso creciente sobre que la microeconomia
convencional, tan util y poderosa para muchos propésitos, opera en un nivel
de abstraccion demasiado alto para permitir que muchos fendmenos
microecondmicos relevantes se aborden de manera explicita y sistematica y
en segundo término, la creciente conviccion de que el estudio de las
transacciones, que ocup6 la atencioén de los institucionalistas, hace cerca de
50 anos, es mas que un capitulo en la historia del pensamiento econémico y
se constituye en realidad en un punto fundamental que merece renovada

atencion.

En efecto, la contribucion principal de la economia institucional en sus
origenes fue el énfasis en la importancia de la accién colectiva para la teoria
econdmica, y en especial para la capacidad del mercado como un

mecanismo de coordinacién entre los agentes econdmicos. El grado
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requerido de cooperacién para lograr la eficiencia no surge, de acuerdo con
Commons, de una presupuesta armonia de intereses, sino de la invencion
de instituciones que impongan orden en el conflicto.

Por una parte, esta la cuestion de los derechos de propiedad y por otra
parte, la economia del costo de transaccién, como un enfoque micro
analitico para el estudio de la organizacion econdémica. En efecto, en los
sistemas mecanicos buscamos las fricciones. La contraparte econémica de
la friccidbn es el costo de transaccidn es decir, las dificultades para que
operen armoniosamente las partes de la transaccion, y para superar los
frecuentes malentendidos y conflictos que generan demoras,

descomposturas u otras deficiencias del funcionamiento del mercado.

La estructura particular de los derechos de propiedad en una economia -un
campo preferido de la nueva economia institucional- influye sobre la
asignacion y utilizaciéon de los recursos en formas especificas e
impredecibles. Efectivamente, las asignaciones de los derechos de
propiedad especifican las normas de comportamiento (respecto a objetos)
que cada persona debe observar en su interacciéon con otras personas, o0 en
su defecto, cargar con los costos del incumplimiento. De ello se desprende
que los derechos de propiedad poseen un valor econémico y deben ser
respetados en forma socialmente reconocida. Existen numerosos ejemplos
en los que las regulaciones no definen los derechos de propiedad o bien
asumen de manera insuficiente, tales derechos, lo que ocasiona
ineficiencias, ya que ello afecta los incentivos para trabajar, para transferir
recursos y para mantener y mejorar dichos recursos. Un ejemplo de estas
ineficiencias ello ha sido la falta de derechos de propiedad en algunos

recursos naturales.
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En cuanto al mercado como mecanismo de coordinacién de la organizacion
econémica, el refinamiento progresivo de la literatura de posguerra sobre las
fallas del mercado, condujo entre otros resultados, a la observacion de
Kenneth Arrow de que la falla de mercado no es absoluta, “es preferible
considerar -dice Arrow- una categoria mas amplia, la de los costos de
transaccion, que en general impiden y en casos particulares obstruyen la
formaciéon de mercados” donde Arrow entiende por costos de transaccion
“los costos de la administracién del sistema econémico”. Las implicaciones
de esta proposicidon son considerables, pues conllevan entre otros efectos a
considerar las limitaciones en la operaciéon del libre mercado. A titulo de
ejemplo, Arrow destaca que las necesidades de la economia del equilibrio,
difieren de las necesidades de la economia del desequilibrio, puesto que en
la teoria econbémica tradicional, se asume la suficiencia del sistema de
precios como una fuente de informacién y si bien esto es correcto en
condiciones de equilibrio, en las condiciones de desequilibrio se paga un
precio por la adquisicién de informaciéon de fuentes distintas respecto de los
precios y las cantidades a las que tienen acceso directo la empresa o los

productores.

La inclusion de estos costos de transaccion, sugiere distintos tipos de
fricciones que alteran en forma importante los resultados del libre mercado.
Fricciones de este tipo surgen de, por ejemplo, los costos de exclusion, de
los costos de la comunicacién y la informacién (que incluyen la provision y el
aprendizaje de los términos en los que podran realizarse las transacciones),
los costos del desequilibrio, que se refieren al hecho de que en todo sistema
complejo, la asignacion del mercado o la asignacion autoritaria, incluso bajo
informacion perfecta, requiere tiempo para computar la asignacién 6ptima,

de modo que pueden ocurrir transacciones incongruentes con el equilibrio
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final o que las transacciones se demoren hasta que se completen las

computaciones.

De hecho, existen dificultades para trazar una distincidn precisa entre las
fallas de mercado causadas por las caracteristicas técnicas de bienes
particulares y las fallas de mercado causadas por su propias imperfecciones.
Los mercados eficientes suponen con frecuencia una informacion adecuada,
una competencia suficiente, un ajuste oportuno y costos de transaccion
moderados. La ausencia de cualquiera de estas circunstancias, podria crear
ciertas motivaciones para sustituir la determinacion del mercado por la
provision fuera del mercado, o para complementar los mercados con algunos
bienes publicos accesorios. Entre esos bienes publicos es particularmente
importante el caso de la informacién. La informacién podria ser un bien
colectivo (generando asi una demanda por su provisién publica), porque
aunque hubiese un deseo privado bien articulado de contar con informacion,
quizas no habria ningin mercado efectivo para comprarla con eficiencia.
Podria ser, ademas, un bien publico porque las externalidades de los

comerciantes mal informados podrian considerarse socialmente indeseables.

Asi mismo, si la asignacidn de recursos responde a las sefiales del mercado
con seguridad pero lentamente, el proceso del mercado podria ser un
procedimiento claro para el desplazamiento de los recursos. Siempre que los
mercados reasignen los recursos con suficiente lentitud, podria haber una
demanda colectiva para que se complemente el mecanismo del mercado o

se lo reemplace.

Un ejemplo final relacionado con un aspecto importante de los bienes
colectivos se refiere a la incapacidad del mercado para convertir en ingresos
efectivos la disposicion potencial a pagar. El elevado costo del intento de

10
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conectar un sistema de precios con la disposicién de un individuo a pagar,
es una fuente reiterada del alejamiento del mercado. En el caso de muchos
bienes, podria considerarse que la disposiciéon a pagar aumenta por lo

menos proporcionalmente con el ingreso.

Asi, al introducir consideraciones institucionales en el funcionamiento de los
mercados, particularmente la estructura de los derechos de propiedad y los
costos de transaccion, es decir las fricciones que surgen tanto de la
informacion como de las imperfecciones institucionales y que alteran los
resultados de la accion de las fuerzas del mercado, surge la necesidad de
un cierto tipo de intervenciones que cuando menos se refieren a la creacion,
en los paises en desarrollo, de condiciones institucionales para que los
mercados funciones mejor. Como se sefalara en la tercera seccién, en
realidad gran parte de los fracasos de las reformas, al menos en lo que
concierne a las reformas de liberalizacion de estos mercados, puede
atribuirse a que las condiciones institucionales en que operan los mercados
agricolas en los paises en desarrollo, estan insuficientemente desarrolladas
o simplemente no existen. Hay dificultades con los derechos de propiedad,
la informacion sobre todo en los mercados campesinos es practicamente
inexistente, la produccién agricola opera en condiciones de incertidumbre
mucho mas acentuadas que en otros tipos de bienes, en fin, multiples
dificultades institucionales sobre las cuales los analistas del desarrollo
agricola han llamado suficientemente la atencién, pero sobre las cuales los

“reformadores” apenas si reparan ocasionalmente.

2- Los fallos de fuera del mercado o fallos organizacionales

La fundamentacién de las intervenciones gubernamentales en los mercados,

suele chocar sin embargo, con un argumento no exento de razén: ningun

11
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mercado es perfecto pero entre mercados imperfectos y Estados
imperfectos, son preferibles los primeros. En efecto, gran parte de las
razones para invocar la libertad de mercado en la orientacién de las politicas
de desarrollo han estado amparadas en los abusos de la intervenciéon y en
las multiples equivocaciones y errores de la misma. De hecho, en las
controversias entabladas entre los defensores del libre mercado y los
partidarios de la intervencién gubernamental para la correccion de las
deficiencias del mercado, mas que las preferencias ideoldgicas, que son
igual de legitimas en ambos bandos, mas que el atractivo intelectual del
modelo idealizado para cada una de las partes (los mercados perfectamente
competitivos para una parte y los gobiernos de funcionamiento perfecto por
la otra): la diferencia de fondo se encuentra entre la existencia de una teoria
general bien articulada de las fallas del mercado y la ausencia de una teoria
comparable para explicar las deficiencias de las actividades de fuera del

mercado.

En efecto, cuando los resultados del proceso econdmico se apartan
significativamente de la versién del libro de texto, se sefialaran de inmediato
las imperfecciones de los mercados o los fallos de mercado, lo que ofrece
justificaciéon para las intervenciones de fuera del mercado. Cuando esas
intervenciones fallan, no parece haber una teoria satisfactoria para explicar
esos fracasos distinta a enjuiciar las intervenciones como un todo. Sin
embargo, la economia institucional, en las dimensiones organizacionales
que se senalaron mas atras, puede contribuir de nuevo, a explicar esos
fallos de fuera del mercado, con razones que pueden formularse en términos
similares a los que describen la falla del mercado.

Para empezar, debe reconocerse que al igual que las demandas de

liberalizacion, la demanda de actividades efectivas de fuera del mercado,

12
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surge de la enorme propagacion de la conciencia publica sobre las
deficiencias de los resultados del mercado en un cierto ambito de asuntos
bien definidos. En efecto, durante los ultimos decenios, a causa de la
actividad de los medios de informacién, de los grupos ambientales y de las
organizaciones de consumidores, la renuencia a las actividades de los
monopolios, los oligopolios, el reconocimiento de los mercados imperfectos,
las exterioridades negativas, tales como la contaminacion y la falta de
equidad distributiva, etc., han generado demandas intensificadas y
politicamente eficaces de una acciéon correctiva por parte del gobierno. El
resultado de estas caracteristicas es con frecuencia una demanda, por cierto
politicamente eficaz, para el establecimiento de programas publicos y para la
generacion de ciertas intervenciones de fuera del mercado como una
respuesta aparente o simbdlica a la inadecuacién del mercado percibida
originalmente. Ello ha conducido a identificar algunas caracteristicas de las
actividades de fuera del mercado que permiten ofrecer una tipificacion de las
fuentes especificas de las “fallas de fuera del mercado” analogas a las que
ya existen para las fallas del mercado, que como se sabe, han sido

exploradas en términos de externalidades.

Las intervenciones de fuera del mercado, en efecto, fallan en la medida en
que también ellas conducen a resultados que se alejan de las metas de
eficacia o distribucién por las que se juzgan los resultados del mercado. Sin
embargo, las formas en que fallan las soluciones de fuera del mercado no

coinciden con las formas en que fallan los resultados del mercado.

Hay cuatro tipos de fallas de fuera del mercado derivadas de las

intervenciones y atribuibles a fallas organizacionales:

13
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Las interioridades y las metas privadas, fallas que Haverman y
Margolis denominan las interioridades (es decir, asociadas a las
metas aplicadas dentro de las organizaciones de fuera del mercado
para guiar, regular y evaluar la actuaciéon de la institucion y de su
personal), surgidas de los problemas practicos asociados a la
administracion y a las operaciones internas consuetudinarias:
evaluacion del personal, determinacion de salarios, ascensos,

prestaciones, etc.

El crecimiento del presupuesto, ya que al carecer del beneficio como
una medida de la actuacion, una agencia de fuera del mercado podria
considerar su presupuesto como la meta sustituta que debe

maximizar.

El avance tecnolégico compatible con la integridad presupuestaria, lo
cual puede resultar en el objetivo de una tecnologia de avanzada,
moderna, refinada y elevada, como una de las metas de la

organizacion.

La adquisicion y el control de la informacion por parte de las
organizaciones de fuera del mercado. La informacion conduce a
menudo y sin dificultad, a la influencia y al poder. En consecuencia, la
informacién se convierte en algo valioso por si mismo y en una
interioridad para guiar y evaluar la actuacién de los miembros de la

agencia.

No es suficiente examinar las limitaciones del mercado, para alcanzar las

metas de asignacion de recursos, eficiencia productiva o la eficiencia

distributiva. La economia institucional, en su vertiente organizacional, llama

14
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" la atencién sobre que es necesario también, reflexionar sobre la naturaleza
del fracaso de las intervenciones, en términos de los remedios de fuera del
mercado, es decir, respecto de las fallas organizacionales y del ciclo de vida
de las agencias estatales en las que suelen tomar cuerpo esas

intervenciones.

Sin duda, la literatura no ha comprendido bien los patrones de cambio en las
organizaciones a través del tiempo. Aun cuando estan creciendo los
estudios en estas areas, hay particularmente poco material sobre los
procesos de creacidn, maduracion, reduccién y terminacidon de las
organizaciones estatales, que sirva de guia para la necesaria y urgente

construccion de la nueva institucionalidad para el desarrollo.

Hemos indicado algunos de los aspectos relevantes de la economia
institucional, centrando nuestro interés principalmente en los costos de
transaccion es decir, en las fricciones que surgen en el despliegue de las
fuerzas del mercado, y en la naturaleza de los fallos de fuera del mercado,
sugiriendo finalmente una mayor atencién a las teorias sobre el ciclo vital de
las agencias regulatorias, con el propdsito de sefialar por ahora que hay un
vasto campo de la literatura econémica que no ha sido debidamente
explorado por los economistas, los planificadores, los evaluadores, y
disefadores de politicas, y que va a tener que ser indudablemente, el campo
en el cual habra que hacer mayor énfasis, de una parte, para consolidar la
construccion institucional necesaria para el desarrollo de las reformas, y de
otra parte, proporcionar fundamentos mas sélidos, menos ideolégicos y mas
propositivos, a efectos de discutir las bondades y los riesgos del libre
mercado, y sobre todo para tener capacidad de respuesta institucional a los
nuevos retos que surgen de las transformaciones internacionales y de las

nuevas condiciones del desarrollo agricola.
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Il. EL NUEVO ENTORNO DE LAS POLITICAS AGRICOLAS

Las condiciones en que, desde ahora, han de desempeiiarse la produccion
agricola, asi como el entorno externo e interno para el manejo de las
politicas sectoriales, difieren del pasado en muchos aspectos sustantivos.
No siempre se advierte, ni por parte de los reformadores, ni por parte de
quienes demandan medidas de proteccién, las profundas transformaciones
del comercio internacional de productos agricolas, las nuevas reglas del
juego que imperan en los mercados externos y que incluyen las que se
derivan del desarrollo agricola sostenible y las nuevas condiciones de la
competencia internacional. No menos importantes son las modificaciones de
la estructura econdmica interna, las que conllevan para la agricultura un
nuevo cuadro de entrelazamientos intersectoriales y macroecondémicos,
ademas de nuevas dimensiones de las politicas, sobre todo en el plano de
las relaciones entre lo rural y lo urbano -cuyos limites parecen cada vez mas
imprecisos- y entre los incentivos productivos y los objetivos de desarrollo
social, en los que los ambitos de competencia de las politicas no son faciles
de delimitar. Esas transformaciones implican esfuerzos subyacentes al
disefio de las politicas, al alcance de los instrumentos y a la naturaleza de
las instituciones (sobre lo cual apenas se ha ido avanzando con dificultad),
asi como implican desarrollar nuevas capacidades técnicas por parte de las
autoridades agricolas, en campos tan amplios como el analisis
macroecondmico o las negociaciones internacionales, y por supuesto,
desarrollar habilidades de concertacion y acuerdos publico-privados
necesarios, tanto para impulsar objetivos y estrategias sectoriales acordes
con las circunstancias en las que ha de desempenarse el sector, como para
adaptarse al nuevo entorno de reglas del juego de la competencia

internacional.
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A. Los cambios externos

En el plano externo, han sido tan profundos como paraddjicos los cambios
observados en la importancia econémica, en la estructura, y en la direccion y
composicion del comercio agricola mundial durante los tres pasados
decenios. Si bien el comercio agricola ha perdido importancia en relacién
con el total del comercio -por lo demas una tendencia persistente con
excepcion de fines de los afos setentas-, ha continuado sin embargo, siendo
un elemento decisivo en las economias de numerosos paises, aunque por lo
general, han sido las economias que dependen menos de él, las que han
conseguido los mayores avances en la participacion del mercado
internacional. En cambio, las economias mas dependientes de las
exportaciones agricolas, no solo han decrecido en participacion, sino que
han seguido aumentando incluso la dependencia de la seguridad alimentaria

con respecto de las importaciones.

Otras tendencias que se observan facilmente han sido, de un lado, el
prolongado descenso de los precios internacionales reales de los productos
agricolas, que ha repercutido negativamente en el poder adquisitivo de las
exportaciones y de otro, la mayor diversificacién geografica de las corrientes
del comercio agricola, junto con la intensificaciébn de los intercambios
intrarregionales, y finalmente la importancia cada vez mayor de los
productos agricolas con mayor valor agregado en el total del comercio

agricola mundial.

De hecho, la distribucion regional del comercio mundial total y de productos
agricolas ha cambiado significativamente desde los primeros afios de la
década de los setentas, de modo que la contrapartida de la pérdida de
participacion de los paises en desarrollo ha sido el peso creciente de los
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paises desarrollados, sobre todo de la Comunidad Europea en los mercados

agricolas mundiales.

Por lo que hace a la direccién de las corrientes del comercio agricola, se han
producido dos cambios importantes: una diversificacion geografica cada vez
mayor de las importaciones y exportaciones, y una intensificacion creciente
de los intercambios dentro de cada una de las regiones del mundo. Sin
embargo, mientras en los paises desarrollados, el comercio se orienta cada
vez mas hacia ese mismo grupo de paises, es decir, el intercambio se
produce entre economias homogéneas, los mercados de los paises en
desarrollo participan cada vez menos en el total de las importaciones,
mientras que sus exportaciones dependen en gran parte de los mercados de

los paises desarrollados.

A esa asimetria del comercio de productos agricolas se afiade el descenso
general de los precios de este tipo de bienes, el que puede atribuirse a
numerosos factores, principalmente a la proteccion y a los subsidios
gubernamentales en los paises industriales, o que representa un incentivo a
la produccién muy superior al que pudieran ofrecer los mercados
internacionales. Ello ha conducido a que muchos paises intensifiquen sus
esfuerzos en materia de exportaciones o busquen incrementar Ila
productividad o la superficie dedicada a cultivos de exportacion para
contrarrestar la caida de ingresos. De hecho, aunque el crecimiento de los
volumenes de exportacion de los paises en desarrollo se aceleré durante la
depresién de los afios ochentas, el descenso de precios fue de una
magnitud tal, que contrarresto la expansion de la produccion y el volumen de
las exportaciones, o que acabé contrayendo el total de los ingresos.
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Un aspecto de considerable importancia dentro de la estructura del comercio
mundial de bienes agricolas, esta constituido por las tendencias de sustituir
la exportacion de productos primarios no elaborados por productos de mas
valor agregado. Hoy, cerca del 30% del total de las exportaciones de
América Latina constituyen productos elaborados, lo que no solo aumenta la
capacidad de participar en los mercados internacionales, sino que en el
futuro ha de convertirse en una de las fuentes principales de ventajas
competitivas, al permitir que las exportaciones asimilen mejor las

condiciones de la demanda en los mercados de los paises desarrollados.

Un segundo aspecto de interés respecto a las transformaciones externas,
tiene que ver con los cambios del entorno mundial del comercio agricola.
Los cambios en la politica de desarrollo que se comentaron mas atras, han
incidido de manera importante en la forma en que se regula la politica
comercial. y por tanto en la practica del comercio. Por cierto que los cambios
fueron mas significativos en los paises en desarrollo, los que comenzaron a
abandonar sus politicas autarquicas de comercio y emprendieron
importantes reformas, corrigieron la sobrevaloraciéon del tipo de cambio,
redujeron o suprimieron los controles de capital y privatizaron algunas
empresas estatales. En una secuencia posterior, pudieron proceder también
a liberalizar sus politicas de comercio exterior y el mercado de divisas,
redujeron los aranceles y las restricciones de las importaciones,
desmantelaron los organismos de comercio estatales, etc., en una
orientacidon que por lo que hace al sector agricola fue exactamente la

contraria que la de los paises desarrollados.

En efecto, en los paises desarrollados, las intervenciones agricolas han
adquirido gran arraigo politico, lo que hacia especialmente dificil su

eliminacién. La influencia politica de los grupos agricolas de los paises
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desarrollados, superan con mucho a la proporcion que representa dentro del
electorado, y desarrollan intensa actividad para proteger las intervenciones
gubernamentales, para elevar los ingresos y reducir la competencia con
productores mas eficientes 0 mas subvencionados. Por el contrario, en la
mayoria de los paises en desarrollo, las politicas de precios agricolas se
orientaron a fortalecer la industrializacién y por tanto, las intervenciones
gubernamentales se orientaron fuertemente a la reduccion del costo de los
alimentos basicos para los consumidores de las zonas urbanas,
especialmente aquellos precios que resultaban importantes para la
estabilidad politica. El resultado es el cambio en las reglas de la
competencia en los mercados internacionales de productos agricolas, con un
fortalecimiento de subsidios en los paises desarrollados y la imposibilidad de
los paises en desarrollo para liberalizar su comercio sin afectar de manera

sustantiva el sector agricola interno.

Finalmente, como consecuencia de los cambios de la postguerra, los
principales paises que participan en el mercado internacional, se
propusieron buscar instrumentos institucionales que evitaran el desorden
comercial. Tales cambios institucionales incluyeron, como un aspecto muy
importante, la aprobacion del GATT y en cuanto a la agricultura en los
paises signatorios del acuerdo de GATT, el establecimiento de la llamada
Ronda Uruguay. Estos cambios institucionales en la organizacion del
comercio, alteran en buena medida tanto los instrumentos de proteccion a la
agricultura, como las condiciones de competencia de las exportaciones en
los distintos mercados. De las muchas implicaciones, del conjunto de
acuerdos, habria que destacar en primer lugar, que al comienzo de la ronda
Uruguay, se habia llegado al reconocimiento general de que, para eliminar
las distorsiones del comercio en los mercados agricolas mundiales, era

necesario reducir gradualmente las politicas internas causantes de dichas
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distorsiones; la principal reforma como se sabe, es la de las normas que
restringen las politicas que se pueden utilizar para conseguir la proteccion
en frontera. No es del caso examinar aqui los elementos permitidos por la
Ronda Uruguay para protegerse de las importaciones. Baste anotar que al
final, el resultado fue que los controles internacionales efectivos sobre las
politicas internas que distorsionan el comercio, fueron limitados, llegandose
al acuerdo de que no se procederia a la reduccién producto por producto, de
los niveles de apoyo interno e incluyéndose un numero importante de
politicas de exencién que son significativas para los paises en desarrollo:

determinadas subvenciones a los insumos la inversion en la agricultura, etc.

Por cierto, los analistas consideran que la ronda Uruguay no reducira
significativamente los apoyos internos en los paises desarrollados: la
proteccion seguira siendo fuerte, pero la tendencia hacia principios para
disciplinar el comercio es un paso importante para lograr un entorno mas
seguro y transparente, menos sujeto a intervenciones caprichosas y a
distorsiones de las condiciones de competencia. Por lo que hace a los
paises en desarrollo, es de prever en todo caso, que se experimentaran
presiones ejercidas por distintas instituciones financieras internacionales y
de otras fuentes, que van a reducir la maniobrabilidad de las politicas de
proteccién a la agricultura, y que van a requerir de una especial habilidad
para convertir las anteriores politicas orientadas a las intervenciones en
precios, en politicas de apoyo directo; sera necesario que los responsables
de la adopcién de politicas, comprendan hasta qué punto las intervenciones
concretas pueden resultar compatibles con el nuevo entorno internacional.
Asi mismo, se requerira mucha habilidad para explotar las muchas zonas
grises de los acuerdos de la ronda Uruguay, por ejemplo el hecho que no se
exija a ningun pais que renuncie a sus organizaciones estatales

relacionadas con los productos agricolas o el que no se haya incorporado
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ningun requisito de transparencia por parte de los organismos comerciales y
estatales, elementos que todavia se pueden utilizar en funcién del apoyo a

la agricultura.

Finalmente, una de las transformaciones principales del entorno del
comercio internacional agricola, tiene que ver con los acuerdos regionales
de comercio. Durante los ultimos afos, se ha despertado un renovado
interés por este tipo de acuerdos. Para América Latina en particular, el
comercio agricola debe constituir un estimulo importante en favor de los
pactos comerciales regionales. Las corrientes regionales de productos
agricolas aumentan la seguridad alimentaria de la zona y permiten
compensar las fluctuaciones de la produccion. Sin embargo, hay que advertir
que los blogues comerciales regionales y las zonas de libres comercio, no
siempre tratan a la agricultura de la misma manera. En algunos casos, se
pretende la total exclusién, como si la agricultura no fuera parte ni del
comercio ni de la estructura econémica de los paises. En otros casos, se
trata a la agricultura como un sector mas de la economia sometido a las
mismas condiciones de producciéon y comercio Por fortuna, los casos mas
frecuentes son aquéllos en que el comercio agricola se incluye solo
parcialmente en los bloques regionales y en las zonas de libre comercio,
dejando intactas en lo posible la autonomia interna de las politicas agricolas
y alimentarias. Es cierto que el sector agricola no puede omitir la existencia
del libre comercio con los paises vecinos, pero no es menos cierto que el
desarrollo de las negociaciones futuras de los bloques de comercio, y la
posicion de la agricultura en esas negociaciones, va a requerir de la
definicion de objetivos nacionales respecto de este sector y por supuesto,

del ajuste de algunos instrumentos de politica para su proteccion.
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Un dltimo tema que debe abordarse en el entorno internacional del
desempefio de la agricultura, se refiere a las relaciones entre comercio y
medio ambiente, las cuales se han convertido en uno de los problemas mas

complejos y polémicos en las politicas relativas al comercio mundial.

Por una parte, aunque no existe consenso sobre cuales son las principales
relaciones entre comercio y medio ambiente, el hecho es que surgen
distintas manifestaciones sobre el empleo de instrumentos comerciales con
propdsitos conservacionistas, de modo que los paises con normas
ambientales menos rigurosas, se deben ajustar a aquéllos con regulaciones
mas estrictas 0, en su defecto, otorgar a los productores nacionales un
subsidio para que cumplan con esa normatividad. El debate sobre la relacién
entre comercio y medio ambiente ha cobrado gran relevancia, no solo en el
marco del GATT, sino también en el de los bloques comerciales regionales
que estan en curso de negociacién (TLC y MERCOSUR, especialmente).
Por otra parte, diferentes grupos de consumidores en el mercado mundial
estan también demandando cada vez mas productos derivados de la
llamada agricultura organica o agricultura limpia, de modo que la busqueda
de objetivos de calidad de vida en los paises desarrollados, se estan
trasladando a distintas presiones sobre las caracteristicas ambientales de la

oferta de bienes agricolas.

Si bien son muchos los ingredientes juridicos econémicos y ambientales que
intervienen en el debate, en cualquier caso los problemas ambientales y las
restricciones de naturaleza ambiental, van a afectar sensiblemente la
naturaleza del comercio internacional en los proximos afios. Ello esta
obligando a plantearse nuevos problemas sobre las politicas relativas al
comercio mundial y la forma de relacionar las cuestiones comerciales y

ambientales en los acuerdos multilaterales, de modo que el objetivo general
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de desarrollo sostenible, los problemas del comercio y el medio ambiente,
han de proponer desafios a largo plazo que solo podran recibir respuesta
adecuada cuando los objetivos de sostenibilidad sean incorporados
explicitamente en el cuadro de politicas agricolas y cuando puedan
resolverse las dificultades institucionales para compatibilizar la preservaciéon

de los recursos con los incentivos a la agricultura.

Hemos insistido en un cierto numero de aspectos que constituyen el nuevo
entorno internacional en que han de desempenarse tanto la produccion
agricola, como las politicas sectoriales, porque conllevan el desarrollo de
capacidades y habilidades institucionales necesarias para adaptarse a ese
nuevo entorno. Se ha insistido, de una parte, en las tendencias de los
precios, en la participacion en los mercados y en el surgimiento de nuevas
caracteristicas de la demanda de productos agricolas que cambian las
condiciones de la competencia internacional y que requieren por tanto del
desarrollo de ventajas competitivas, para mantener la participacion en los
mercados y ubicarse en aquellos mercados en expansion. De otra parte,
hemos insistido en las asimetrias de lo que con justicia pueden llamarse las
asimetrias de la economia politica de la proteccion entre los paises
desarrollados y los paises en desarrollo, asimetrias que constituyen sin
duda, las fuentes principales de las distorsiones en el mercado internacional,
cuyos efectos adversos sobre la capacidad de competencia de los paises,
apénas si seria necesario recordar. El punto es que los paises en desarrollo
no pueden competir en el mismo terreno de los subsidios -por obvias
razones fiscales- con los paises desarrollados y tienen que desarrollar por lo
tanto, ventajas competitivas en otros campos y transformar las ayudas al
sector agricola en una fuente de competitividad mediante compromisos

concertados entre el Estado y los productores.
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Por otra parte, también es necesaria una economia politica de la proteccién
en los paises en desarrollo, en términos distintos a los de los paises
desarrollados. En aquéllos, deben reconocerse las limitaciones del sector
agropecuario, las condiciones de inestabilidad e incertidumbre y Ila
condiciones adversas en relacién a otros sectores econdmicos, a fin de que
puedan desarrollarse tanto habilidades institucionales e instrumentos de
politica, que permitan la adaptacién al nuevo entorno, pero también ayudas
compensatorias compatibles con la disponibilidad de recursos, con el nuevo
ordenamiento institucional internacional y con las nuevas condiciones de
competencia internacional, las cuales incluiran en el futuro las restricciones

ambientales como parte de las reglas del comercio de bienes agricolas.

B. Los cambios en el plano interno

Las transformaciones internas de la agricultura, su articulacion con otros
sectores y su posicion en el conjunto de la economia, no son menos
profundas que las experimentadas en la estructura del comercio mundial y
en el entorno internacional en el cual ha de desempefiarse en el sector

agricola.

En primer término, y de manera principal, se configuran relaciones nuevas
con las variables macroeconémicas y se descubren otras relaciones cuyo
papel en el desempefio agricola habian sido subestimadas o cuyo analisis
se habia omitido. En los paises en desarrollo, las politicas gubernamentales
provocaron notables distorsiones de los precios en perjuicio de la agricultura
y con ello una deficiente asignacion de los recursos. Es bien reconocido
ahora, que las politicas comerciales, macroeconémicas y de precios
adoptadas en los paises en desarrollo, desde comienzos de los afos

cincuentas para proteger y estimular el desarrollo industrial, han provocado
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un conjunto de sesgos en los incentivos, cuyos efectos discriminatorios
pueden resumirse asi: a) contra la produccion de bienes comercializables y
en favor de los no comercializables, b) dentro del sector de los bienes
comercializables, contra las exportaciones, en comparacién con los bienes
que compiten con las importaciones, c) dentro del sector de exportacion,
contra los productos agricolas, en comparacion con los productos
manufacturados y d) dentro de la agricultura, contra la exportaciéon, en

comparacion con los cultivos alimentarios.

Por otra parte, las medidas de austeridad asociadas a los ajustes
macroecondmicos, sobre todo a partir de la crisis de la deuda,
conjuntamente con las reformas macroeconémicas y la desregulacién, han
exigido la reduccion del gasto gubernamental, la reduccion de la
intervencion del gobierno en muchos frentes de la actividad agricola y la
retirada de las agencias estatales de los mercados de insumos y productos
agricolas. A ello se suma la reducciéon progresiva de los subsidios y la
- privatizacidn de las funciones que desempefiaban agencias para-estatales,
al considerar en muchos paises que los costos presupuestales del apoyo a
los agricultores en la forma de subsidios, intervenciones en los mercados de

factores y precios de garantia, resultaban insostenibles.

En tercer lugar, las reformas de politica en direcciéon a una mayor orientacion
al mercado libre, han tenido como principal implicacion, que los precios de
los alimentos estén determinados cada vez mas por relaciones de mercado y
por los precios internacionales y resulta obvio que no todos los paises ni
todos los bienes agricolas, estan por ahora en condiciones de enfrentar de
esa manera, la competencia internacional. Adicionalmente, la liberalizacion
de los precios significa la libre operaciéon de todos los aspectos del sistema

de produccion y mercadeo. Se ha demostrado que inicialmente Ila
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liberalizacion y privatizacién de los sectores de la elaboracion y distribucion,
provocan grandes descensos de produccion y poco desafio competitivo. Al
retirarse el Estado de algunos eslabones de la cadena de mercadeo, en
pocos casos se le puede sustituir inmediatamente con instituciones privadas
insuficientemente desarrolladas. El hecho es que muchos gobiernos tienen
que adoptar todavia intervenciones y politicas apropiadas para afrontar los
problemas que surgen de la exposicion a la competencia internacional y a
los precios internacionales como guias del mercado.

Las consecuencias discriminatorias de las politicas de desarrollo y de las
politicas macroecondmicas, los efectos sobre todo del ajuste fiscal y de la
privatizacion y las reformas orientadas hacia la liberalizacion de precios,
afectan de manera decisiva, es obvio el desempeiio de la agricultura y
tienen considerables implicaciones para la organizacion institucional del
sector y para su capacidad de guiar las politicas agricolas.

Para corregir los efectos discriminatorios de las politicas de desarrollo y de
las politicas macroeconémicas, no es suficiente con reconocer esos efectos.
En el futuro se necesitaran ajustes que no seran facilmente aceptados. En
esa perspectiva, es necesario aumentar la capacidad de analisis de las
relaciones entre la agricultura y la macroeconomia, mejorar la capacidad de
dialogo y negociaciéon con los decisores de politica general, estimular por
parte de esos decisores una comprensibn mas adecuada sobre el
funcionamiento de la produccién y de los mercados. Es necesario también

generar instrumentos que vayan mas alla de los disponibles para el sector,
los cuales por lo general, estan disefiados especificamente a incentivar la
oferta. Ese tipo de instrumental esta agotando sus posibilidades y su
capacidad para manejar los problemas que van presentandose en el curso

del desarrollo agropecuario; subrayaria pues como un tema relevante que es
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necesario generar nuevos instrumentos no solo de politica sectorial, sino
instrumentos en el sistema global de decisiones, que permita manejar los

problemas de interdependencias con las politicas macroecondmicas.

Por otra parte, la cuestion de la oferta y de los precios al consumidor, es
muy compleja y depende de una amplia gama de variables en las cuales
predominan consideraciones politicas. Sin duda, los paises que estan
realizando o proyectan realizar reformas de politica, necesitan mejorar su
conocimiento sobre los efectos de dicha reforma en los consumidores y
especialmente en los grupos vulnerables, cuya identificacion previa no debe
darse por supuesta. También esas reformas comprometen las orientaciones
de la seguridad alimentaria de los paises, |0 que requiere de las autoridades
de politica agropecuaria, una gran capacidad politica para incorporar metas
de seguridad alimentaria, riesgos de desabastecimiento, etc. y una amplia
capacidad institucional para examinar de manera permanente el
comportamiento de los mercados mundiales de alimentos y prever
inestabilidades que pudieran tener consecuencias considerables sobre el

consumo interno.

Por otra parte, la liberalizacion del sector agricola como parte de las
reformas generales de politica, requiere de un tratamiento equilibrado
respecto de los otros sectores de la economia. Por ejemplo, promover la
eficiencia de la agricultura reduciendo los controles de importaciones,
aranceles, y las subvenciones, al mismo tiempo que se mantiene la
proteccion en otros sectores, significa colocar a la agricultura en clara
situacion de desventaja. Es necesario también advertir, en cuanto a la
liberalizacion sectorial, los riesgos de que los precios internacionales se
internalicen sin obstaculos en las economias agricolas de los paises

importadores, ya que pueden crear inestabilidades, sefales confusas,
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perturbar el desarrollo ordenado de la produccién interna y provocar el
desmantelamiento de sectores estratégicos para la seguridad alimentaria.
Sin duda, los beneficios que proceden de los bajos precios de la
importacion, se pueden aprovechar de distintas maneras en favor de la
agricultura, pero hay que dejar un margen para neutralizar los mayores
riesgos que entrafia la utilizacién de los precios internacionales que no solo
son mas bajos, sino también mas inestables de lo que serian sin la distorsion
de las politicas de subsidios, son menos transparentes, aparte de que las

politicas que los han hecho bajar, pueden modificarse.

El problema de la proteccion sigue siendo entonces un tema relevante para
la agricultura, pero ciertamente las modificaciones internas, asi como las
interdependencias con las politicas macroecondémicas y con las politicas
generales de desarrollo, requieren cambios institucionales, generacion de
habilidades y capacidades en las autoridades de politica agricola y muy
principalmente, el disefio de nuevos instrumentos de incentivos y protecciéon
que puedan sustituir los ya desgastados instrumentos de subsidios a los
factores de produccidn y las intervenciones de precios.

Ademas de las implicaciones de los cambios en los mercados
internacionales y de las reformas internas de politica, el curso de la
transformaciéon estructural de la economia va modificando las relaciones
estructurales con ofros sectores, creando un nuevo campo de
interdependencias de bienes y factores que altera de manera profunda el
ambito tradicional de competencias de las politicas agricolas. Bastaria
senalar, a titulo de ejemplo, las implicaciones institucionales y de politica
derivadas de las transformaciones de los mercados de trabajo.
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Hoy en muchos paises, una parte importante de la oferta total de fuerza de
trabajo en la agricultura, vive en nacleos urbanos: éste ha sido un proceso
de aglomeracion persistente a lo largo del tiempo; una vez que se da ese
proceso de aglomeracion, la determinacién de los salarios en el sector rural
esta estrechamente conectada con la determinacion de los salarios
generales de la economia y por tanto con el comportamiento general de la
economia y no solamente, ni principalmente, con el comportamiento de la
actividad agropecuaria. Esta por otra parte, el hecho, novedoso en muchos
paises, de la diversificacion de las fuentes de ingreso rural no agropecuario;,
no deja de ser sorprendente encontrar de manera amplia, la proliferacion de
negocios comerciales en las zonas rurales que permite una generacion de
ingresos que en muchos casos supera los ingresos provenientes de las
actividades agricolas, lo que obliga a llamar la atencién a otros factores de

politica del desarrollo rural.

Estos ejemplos indican que en la mayoria de los paises de América Latina
se han establecido fuertes intersecciones entre los mercados rurales y los
mercados urbanos, se han acrecentado las actividades tipicamente urbanas
como fuentes de ingreso dentro de las areas rurales y todos ello, no
solamente implica problemas de coordinacion de las politicas sociales en las
areas rurales, sino fundamentalmente la ampliacion de los instrumentos de
promocion de la agricultura para resolver problemas no agricolas en las

areas rurales.

Es cierto que la mayor parte de las preocupaciones de los gobiernos estan
centradas en los problemas del comercio internacional y de la proteccion
agricola, pero no es menos cierto que el nuevo entorno en que se
desempefan tanto la produccién como las politicas agricolas, conlleva la

urgencia de transformaciones institucionales en muchos ambitos y de
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aumentar la capacidad de las instituciones para enfrentar con éxito esas

nuevas condiciones.

Sera necesario sin duda, ampliar las areas de gestion institucional respecto
del comercio internacional, mejorar la capacidad de prevision y de
informacion del comportamiento de los mercados, acrecentar la capacidad
negociadora bilateral y multilateral y por supuesto, la capacidad de
coordinacién de politicas entre paises.

En el plano interno, los principales desafios estaran seguramente en
acrecentar el poder interno de las autoridades agricolas en el conjunto del
gobierno y frente a otros sectores, mejorando su capacidad de dialogo, su
capacidad de alianzas y compromisos en el frente macroeconémico y
mejorar sin duda, la capacidad para coordinar y concertar con otros
sectores, es decir mejorar la “economia politica de la politica agricola” y
finalmente aumentar de manera sustantiva la capacidad de reforma
institucional interna, de modo que puedan acoplarse de manera flexible y
oportuna los aspectos de la tecnologia, los recursos naturales renovables, la
comercializacién, el abastecimiento y los precios, a cambios inesperados o

tendencias en las condiciones internacionales y en las politicas internas.
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lil. LOS REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES

Dentro del emergente paradigma de desarrollo fundado en la libertad de las
fuerzas del mercado, parece asumirse, en lo que hace a la agricultura, que
los problemas de la produccidn parecen derivarse primordiaimente de
politicas de precios inadecuadas, que debieran conducir, segin esos
enfoques, a reformas de politica agricola conducentes a cerrar las brechas
existentes entre los precios internos y los internacionales, de modo que la
rentabilidad dicte los patrones Optimos de asignacién y de producciéon. En
segundo lugar, se afirma que se ha exagerado el papel de las restricciones a
la produccion agricola distintas de los precios. Las restricciones a largo
plazo (por ejemplo las deficiencias existentes en los campos de la
investigacion, la extension, el transporte, la comercializacién y la provision
de insumos) segun los partidarios de la no intervencion, disminuirian
mediante la gestidon competitiva del sector privado a la agricultura, siempre
que el Estado no actie de tal manera que esta gestiobn se vuelva
insuficientemente rentable. Finalmente, las bajas de los precios de cultivos
particulares indicarian la necesidad de que los productores menos eficientes

se trasladaran a otros bienes de acuerdo con su ventaja comparativa.

A largo plazo, pues, las deficiencias en el comportamiento productivo de la
agricultura obedecen, segun el nuevo paradigma, a intervenciones
equivocadas en distintos campos. La actividad gubernamental debiera
limitarse entonces a la provision de bienes publicos y a la correccién de las
distorsiones del mercado cuando se justifique por razones de beneficio-
costo, de modo que la resignacion continua de los recursos en el corto plazo
a través del sistema de precios, en forma que se maximicen los beneficios
sobre la base de precios libremente determinados por el mercado,
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maximizara la eficiencia en el largo plazo y proveera de esta manera el

impulso al crecimiento econdémico en el largo plazo largo plazo.

No es del caso entrar a discutir las afirmaciones precedentes desde el punto
de vista de su solvencia teérica o desde las fundamentaciones empiricas
que las soportan. Bastara apenas subrayar que ese enfoque a menudo
olvida que las condiciones institucionales del funcionamiento de los
mercados son absolutamente decisivas para que los mercados libres operen
eficientemente. Es preciso reconocer el movimiento hacia mercados mas
libres y con un mayor énfasis en el papel del sector privado para estimular el
crecimiento econémico, pero también es preciso reconocer que los
mercados libres, en el caso de los paises en desarrollo, tienen bases
institucionales débiles cuando no inexistentes y por lo tanto, tienden a

funcionar mal.

En realidad, la capacidad institucional, como soporte para el nuevo papel de
la agricultura y la construccién de instituciones para avanzar en la direccion
del libre mercado y asegurar el éxito de las reformas en la agricultura,
constituyen un aspecto decisivo en las orientaciones de politica de
desarrollo e implican sin duda revalorizar lo que la CEPAL ha denominado el

capital institucional.

El capital institucional esta constituido por todas aquellas normas y
relaciones -sistemas de decision- que combinadas con el capital natural,

definen:

1- La estructura de incentivos de mercado (impuestos, subsidios precios)
y de fuera del mercado (derechos de propiedad, cuotas de

explotacion, legislacion).
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La organizacion del desarrollo: Capacidad de disefar politicas y

capacidad para ejecutarlas.

La gestion de la economia. Hace referencia a la necesidad de
converger hacia un manejo de instituciones no habituadas al trabajo
interdisciplinario e interinstitucional. Esto lleva a la necesidad de
generar un perfil institucional que se caracterice por su flexibilidad, su

versatilidad, y por su caracter desconcentrado y descentralizado.

El papel del Estado y el sector privado, relaciones cuya
problematicidad surge especialmente por las externalidades
generalizadas y localizadas que caracterizan los efectos ambientales,
lo que conduce a relevar en el capital institucional, la capacidad de

concertacion y consenso entre lo publico y lo privado.

La participacion de las comunidades. Se trata de vincular a las
comunidades en el proceso de decisiones, especialmente cuando no
hay derechos de propiedad publicos o privados debidamente
estipulados. Por cierto, las ONGs tienen ventajas comparativas para
desarrollar el triangulo sector privado, sector publico y comunidades.

Revisar la disponibilidad de capital institucional para el desarrollo agricola

en las dimensiones que acaban de sefalarse, es una tarea que desborda los

propésitos de estas reflexiones. Nos limitaremos a algunas anotaciones

sobre los aspectos principales del contenido del capital institucional,

comenzando por el papel de las instituciones en el funcionamiento del

mercado.
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1- Las instituciones para el mercado

El Estado, es cierto, pero también el mercado, han funcionado mal en la
mayoria de los paises en desarrollo. Ademas de la liberalizacion de los
mercados, se necesitan un sinnumero de medidas e intervenciones
microeconémicas e institucionales para mejorar su funcionamiento en
campos relevantes como por ejemplo, mejores sistemas de informacion.
Como lo ha mostrado la muy amplia evidencia, los individuos y las
sociedades cuyos niveles de informacidbn sean los mas bajos, y cuya
capacidad de procesamiento de la informacién sea la menor, seran también

muy probablemente los de mayores niveles de pobreza.

Para mejorar el funcionamiento de los mercados mas libres, habra pues que
tener en cuenta lo que Robert Klitgaard ha llamado las condiciones
ambientales, que son por lo demas las que hacen que el mercado y las
instituciones del gobierno funcionen peor en la mayoria de los paises en
desarrollo, que en las naciones industrializadas. De hecho, en muchos
paises en desarrollo, los fundamentos legales e institucionales para
mercados libres y eficientes son débiles o no existen; estos fundamentos
incluyen una moneda estable y confiable, un sistema legal que funcione
bien, asi como el estricto cumplimiento de los contratos y el respeto a los
derechos de propiedad, mercados de capital y sistemas de crédito bancario
que hagan cumplir las condiciones de pago, una infraestructura que asegure
bajos costos de transporte y comunicaciones y por lo tanto, facilite el
comercio y una amplia informacién del mercado sobre precios, cantidades y
calidades de los productos y de la mano de obra. Esos son campos
institucionales que requieren de un papel mas activo, mas profundo y mas
sélido de parte del Estado.
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Los costos de transaccion o como los defini6 Arrow, los costos de
administraciébn del sistema econdmico, asi como las intervenciones
institucionales o de no mercado para mejorar los mercados imperfectos, son
como ya se advirtio, temas de crecientes investigaciones tedricas.
Consideremos por ejemplo, la cuestién de las intervenciones de politica en
materia de informacién para mejorar el funcionamiento de los mercados. Una
razon por la que las instituciones del mercado funcionan mal en los paises
en desarrollo es que la informacién sobre precios, cantidades y calidades,
no es facilmente accesible. Las normas y sistemas de clasificacién a menudo
no existen y sin ello, los mercados internos no funcionan y las exportaciones
se encuentran con escollos insuperables. En efecto, cuando las instituciones
del mercado no hacen una buena labor de diferenciar, certificar y compensar
las variaciones en la calidad en los bienes y servicios, los mercados operan
de manera deficiente o desaparecen. Los problemas de informacién son
particularmente notorios en los mercados, para los campesinos pobres y

para el sector informal.

En un plano mas general, habria que subrayar los efectos de la debilidad
institucional para aprovechar eficazmente el clima de reformas para
estimular el crecimiento econdmico, especialmente en el caso de la

agricultura.

Sin duda, la debilidad institucional y la baja eficacia de la administracion
publica, hace tiempo que se reconocen como limitacion principal al progreso
de los paises en desarrollo. Infortunadamente, la sencillez relativa, la
elegancia intelectual y los rapidos resultados que producen los cambios en
las reformas macroecondmicas, asi como la aversion hacia las soluciones
centradas en el Estado, han acabado relegando la discusion sobre la

urgencia del fortalecimiento de la capacidad del sector publico.
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Es cieto que la liberalizacion econdmica, la privatizaciéon, la
descentralizacion y la contraccion general del Estado, redujeron las cargas
impuestas a una administracién publica débil, pero la pretensiéon de que las
reformas pueden adelantarse con éxito sin superar los obstaculos
institucionales, estan llevando a subestimar la premura con que se necesita
un orden institucional mas fuerte y una administracion publica mas eficiente.
Es preciso reconocer que el Estado no solo tiene que modificar radicalmente
la estructura de su organizacion, sino reformar y modernizar sus métodos: la
planificacién, la elaboracién de presupuesto, la politica de personal, los
sistemas de informacién, los mecanismos de coordinacién, control y
supervision, areas de actividad que han salido perjudicadas profundamente

por la improvisacion, la politizacién y la falta de recursos.

Por otra parte, hay que volver la atencion sobre lo que Naim ha llamado la
paradoja del precio olvidado. En efecto, se han eliminado muchas
distorsiones de precios, pero paraddjicamente en esa euforia de medidas
dirigidas a eliminar las distorsiones, un precio que generalmente se rezagé a
un nivel artificialmente bajo, fue el precio pagado por el trabajo de los
funcionarios publicos, encargados precisamente de que todos los demas
precios fueran los correctos. En casi todos los paises, los sueldos publicos
van a la zaga de los sueldos en el sector privado, sobre todo a los niveles
mas altos -diferencia que tiende a agudizarse- y en muchos casos los
salarios de los funcionarios del sector agricola estan rezagados con

respecto al resto del sector publico.
En definitiva, para lograr consolidar las reformas econémicas, lograr precios

correctos y mercados mas libres, rectificar el comportamiento del
presupuesto publico y consolidar la apertura econdémica, los gobiernos
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deberan preocuparse también por prestar mayor atencidn al desorden

institucional de sus paises... *

2- Instituciones para la intervencién en la agricultura

Esta urgencia de corregir el desorden institucional es todavia mayor en lo
que respecta a la agricultura, sobre todo para enfrentar el nuevo papel que
se le ha venido asignando en el desarrollo. En realidad, durante la
industrializacion protegida, la opiniéon dominante era que la agricultura debia
ocuparse de asegurar la produccion de alimentos y materias primas, proveer
de divisas y transferir recursos de la agricultura en beneficio de sectores
mas dinamicos. Por el contrario, las nuevas concepciones indican que la
agricultura es un sector que puede contribuir de manera directa al
crecimiento econdémico, a las exportaciones, a la generacion de empleo
urbano y a mejorar decisivamente la seguridad alimentaria, explotando los
efectos multiplicadores de los enlaces hacia adelante y hacia atrés,
fortaleciendo el desarrollo agro industrial para diversificar exportaciones y
haciendo mas eficientes las cadenas de valor para generar ventajas

competitivas.

Los cambios recientes en las concepciones sobre el papel de la agricultura,
asumen que los productores agricolas si responden a los incentivos. En
realidad, durante los afios sesenta, la idea de que los campesinos no
respondian a los incentivos econdémicos, se investigd con datos empiricos;
los resultados demostraron lo contrario, es decir que los agricultores en los
paises en desarrollo, son sensibles a los incentivos econémicos, asignan los
recursos con eficiencia dadas las tecnologias existentes y responden a las
innovaciones rentables, siempre que no representen un riesgo excesivo. Al

final de la década de los setenta, era ya general la aceptacién de que las
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politicas deberian en primer lugar tratar de aumentar las oportunidades para
la manifestacion plena del comportamiento racional de los agricultores por
ejemplo, invirtiendo en la investigacion agricola, en la extension

proporcionando infraestructura, etc.

En contravia con estos hallazgos, la orientacion discriminatoria de las
politicas de desarrollo contra la agricultura -documentada en numerosos
estudios recientes-, tuvo efectos nocivos directos sobre las relaciones de
intercambio de los productos agricolas, frente a los productos no transables
y a los productos transables no agricolas. Los efectos adversos de las
politicas macroeconémicas, especialmente sobre los productos agricolas de
exportacién, muchas veces se combinaron con tributaciones especificas al
sector agricola, tales como impuestos a las exportaciones, controles de
precios y comportamientos monopsonisticos de las entidades para-estatales
de comercializaciéon con el propésito de proteger los consumidores urbanos.
Todo ello bajo el presupuesto de la rigidez de la oferta agricola y la escasa
capacidad de respuesta de los agricultores a los incentivos. Estas
orientaciones de politica, no cabalmente corregidas en lo que respecta a la
agricultura, son en todo caso ademas de socialmente inaceptables,
econdmicamente ineficientes. pues un comportamiento deficiente de la
agricultura derivado de desincentivos provenientes de la politica econémica
general, acaba traduciéndose en un freno al crecimiento econémico como un

todo, como lo muestra con abundante evidencia la experiencia internacional.

Explotar las contribuciones directas al crecimiento econémico, presupone no
solo un tratamiento menos discriminatorio hacia la agricultura reconociendo
la importancia de los incentivos, sino una articulacion mas soélida de la
agricultura al resto del desempeiio econdémico, en otros términos, la

integracion de la agricultura en la macroeconomia, tanto en los aspectos
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productivos como respecto de las politicas, y por supuesto requiere un
marco de politicas econdmicas generales. que garantice la estabilidad de las
normas y sefiales de precios y una politica de inversiones publicas que
aporte capital fisico socialmente productivo que los mercados privados no
pueden suministrar o solo pueden hacerlo en forma insuficiente.

En efecto, una cuestion fundamental para la agricultura se relaciona con las
intervenciones adicionales que se requieren para complementar los
esfuerzos en materia de eliminaciéon de las distorsiones de precios. Aunque
la capacidad de respuesta de la produccion respecto a los incentivos de
precios, puede ser elevada para cada uno de los productos agricolas
individualmente considerados (lo que juega un papel importante en la
estabilidad de la oferta de cada producto), la capacidad de respuesta
agregada (que es la que cuenta en los efectos del desempefio agricola en el
crecimiento global), depende del stock de recursos. En los paises o regiones
con escasez de recursos, los incentivos de precios en condiciones de
tecnologia tradicional e infraestructura deficiente, pueden no ser entonces
suficientes para aumentar significativamente la produccién, estimular la
inversion y el crecimiento agricola global. En estas circunstancias, se
requiere prestar atencién a medidas distintas de los precios, en particular a
la mejora de los servicios de investigacion, distribucion de insumos e
infraestructura, y sobre todo a asegurar que los frutos derivados de una
mayor produccion de bienes publicos, lleguen a todos los productores y en

particular a los pequefios productores.

Habria que advertir, por otro lado, que si bien es creciente el consenso
sobre la necesidad de que los gobiernos suministren bienes publicos a la
agricultura, la modalidad de tal suministro, la organizacion institucional y en

particular los papeles relativos del sector publico y el privado pueden ser
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distintos para los distintos tipos de bienes publicos; en muchos casos, por
ejemplo, la investigacion apoyada por el sector privado puede ser un
componente necesario de las intervenciones de politicas independientes de
los precios; el caso del riego puede ser distinto porque la complejidad de la
gestion y el requerimiento de fondos cuantiosos en proyectos de riego,
puede que lo hagan inaccesible a los inversionistas privados de los paises
en desarrollo; para la distribucion de créditos por ejemplo, pudiera utilizarse
como infraestructura las organizaciones, cooperativas, en fin, la distribucion
de responsabilidades entre el sector publico y el sector privado, resulta una
cuestiéon decisiva tanto para el desarrollo de las reformas y el disefio de
politicas publicas como para modernizar la estructura institucional en el

sector agropecuario.

En ese terreno, por cierto, en algunos paises se carece de los conocimientos
analiticos, de la experiencia o de la capacidad institucional del propio sector
privado para llevar a cabo tales tareas. A menudo, la falta de instituciones
organizadas en el sector privado para encargarse de por ejemplo las
funciones de comercializacion y almacenamiento, o de las importaciones de
insumos y productos agricolas, funciones que antes desempefiaban las
empresas paraestatales que desaparecen, complica y frustra las dificultades
de las reformas. En otros casos, los esfuerzos de liberalizacién no van
acompanados de un marco juridico claro que sancione la actividad del sector
privado; la falta de dicho marco crea riesgos que desalientan la participacion

privada en actividades productivas y de comercializacion;

El mejoramiento institucional en el sector agropecuario debe comprender
también el mejoramiento organizacional, no solo para promover el
crecimiento agropecuario por la via de las instituciones de mercado, de los

incentivos y de la provisidon de bienes publicos, sino para asegurar una
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distribucién mas amplia de los beneficios de ese crecimiento; en particular,
se trata de mejorar las intervenciones para ampliar el acceso a la tierra a
través de la redistribucion de los derechos de propiedad, y la especificacidon
de titulos de propiedad (y sobre todo en paises como Colombia, el cual ha
experimentado una muy rapida expansion de la frontera agropecuaria), la
reglamentacion de los contratos de tenencia y de manera prioritaria,
aquellas instituciones que tienen que ver con la financiacion rural,
especialmente respecto a las condiciones en que se desarrolla la
intermediacion financiera rural (la que se ha convertido en muchos paises en
un bloqueo a la produccién agricola), transformar las instituciones de crédito
especializadas y el papel de la banca comercial de modo que los
agricultores puedan competir en igualdad de condiciones con otros sectores
que operan en inferiores condiciones de riesgo y de incertidumbre e
inestabilidad. En muchas partes, se estan haciendo crecientes esfuerzos
para que diversas organizaciones rurales como cooperativas, grupos no
estructurados de pequefios productores u otros grupos rurales, asi como los
comerciantes que comercializan insumos y produccion, participen en la
prestacion de servicios financieros de modo que la carga no caiga

exclusivamente sobre el crédito institucional.

Finalmente, dos temas de importancia estan incorporandose a la agenda de
la responsabilidad de las autoridades agricolas, temas que implican
complementar las instituciones agricolas en varios sentidos: se trata de la

competitividad y del desarrollo agricola sostenible.

La creacion de ventajas competitivas, estd en el centro de las
consideraciones recientes sobre el desarrollo. Estimular los determinantes
de la competitividad requiere, sin duda, de fortalecer el aparato productivo,
pero especificamente un considerable esfuerzo de politica en tres grandes
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campos: la inversion en externalidades, que permita fortalecer las
condiciones de acceso a los mercados y facilitar los empefios de
incrementar la productividad, la reconversién productiva para aquellos
productos que por razones estructurales no estan en condiciones de
enfrentar la competencia externa y finalmente modificar, a efectos de los
objetivos de competitividad, el caracter de la intervencién publica. En efecto,
la creacion de ventajas competitivas implica una gestion particular en el
campo de las cadenas productivas, de manera complementaria a las
politicas de desarrollo productivo del sector agricola). Ello implica fortalecer
el papel de la concertaciéon publica y privada, el fomento de las alianzas
estratégicas entre los actores econdmicos, y el mejoramiento de la
capacidad de negociacion entre el Estado y el sector privado y del sector

agricola como un todo frente a otros sectores.

Por lo que hace al desarrollo agricola sostenible, los arreglos institucionales
desbordan como es obvio, el ambito de las instituciones agricolas, y
conciernen tanto a la naturaleza de los instrumentos de proteccion de
recursos, como a la adscripcion de su manejo en un determinado nivel
institucional (quién regula por ejemplo el uso del agua), en un determinado
nivel territorial (quién administra por ejemplo las cuencas hidrograficas), en
un determinado nivel de responsabilidad sectorial (el uso por ejemplo de
determinado tipo de pesticidas) y en un determinado conjunto de instancias
legales y administrativas capaces de dirimir conflictos interinstitucionales,
intersectoriales o interterritoriales (quién dirime por ejemplo, los conflictos
respecto del efecto de cuatro tipos de politicas: la internacional, la
macrosectorial, la subsectorial es decir, las instituciones y la investigacion) y

las politicas por producto.
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En cualquier caso, las autoridades agricolas deben tener en perspectiva, la
capacidad de integrar principalmente los contenidos institucionales tanto de
las politicas ambientales como de las politicas agricolas, en particular la
capacidad de las instituciones agricolas de tomar en cuenta las dimensiones
ambientales en el disefio e implementaciéon de las politicas agricolas y la
capacidad de las politicas ambientales para incorporar los impactos
potenciales de éstas sobre la produccion agricola, los ingresos y los precios.
Ello supone considerar tanto la contribucidn positiva que la agricultura puede
hacer para el logro de los objetivos ambientales, como la adaptacién de las

politicas agricolas para que incluyan los objetivos ambientales.

3- La economia politica del cambio institucional

La identificacion de los retos, los objetivos y los requerimientos para el
desarrollo institucional en los nuevos entornos externos e internos, es
apenas una parte -quizas la parte facil- del problema. La otra parte, la
principal en una perspectiva pragmatica, esta constituida por lo que en rigor

pudiera denominarse como la economia politica del cambio institucional.

No cabe ninguna duda de que la oferta de grandes innovaciones
institucionales, conlleva la movilizacién de considerables recursos politicos
por parte tanto de las autoridades de politica, como de empresarios
innovadores empenados en realizar esas innovaciones. De nuevo, las
aproximaciones institucionalistas sobre el desarrollo agricola, postulan que
se crearan innovaciones institucionales, si el rendimiento esperado de la
innovacion recibida por los empresarios politicos (es decir, los
reformadores), supera el costo marginal de la movilizacion de los recursos
necesarios para la introduccion de esa innovacion. En la medida en que el
rendimiento privado de los empresarios politicos difiera del rendimiento
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social, la innovacion institucional no se dara a un nivel socialmente éptimo.
Asi que la oferta de la innovacion institucional, depende decisivamente de la
estructura de poder o del equilibrio existente entre los grupos de interés
creados en una sociedad. Si el equilibrio de poder es tal que los esfuerzos
de los empresarios politicos, tendientes a introducir una innovacion
institucional dotada de una alta tasa de rendimiento social, son
adecuadamente recompensados por un incremento del prestigio y del apoyo
politico, podria ocurrir una innovacién institucional socialmente deseable.
Pero si se espera que la innovacién institucional produzca una pérdida para
el bloque politico dominante, es probable que no ocurra la innovacion,
aunque se espere que produzca una gran ganancia neta para el conjunto de

la sociedad.

En esa perspectiva, pareciera que la explicacion de las diferencias en los
modelos de proteccién e intervencién entre los paises desarrollados y los
paises en desarrollo, descansan en los distintos grados de eficacia del
cabildeo politico de las organizaciones gremiales, para producir
intervenciones institucionales y en una “mayor voluntad politica® de los
gobiernos de los paises desarrollados, respecto a los problemas de la
agricultura. Esto resulta por supuesto de una mayor sensibilidad de la
opinién publica frente a esas intervenciones, 10 que a su turno expresa el
margen de rentabilidad politica del cabildeo frente a los poderes politicos
presentes en el gobierno. No es mucho lo que se conoce respecto del modo
como se producen los efectos del cabildeo sobre las decisiones, asumiendo
que el proceso politico es, a efectos de la politica agricola y de la
construccion institucional, como una caja negra que Sse juzga por sus
resultados. En realidad, se trata de multiples efectos indirectos que pasan
por el tamiz de las instituciones y por la manera como dentro de estas

instituciones se formula la politica agricola.
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En general, como advierten Brooks y Carter, una de las vias para mejorar la
capacidad de negociacion de las organizaciones agricolas en funcién de
intervenciones o de construccién de instituciones, estd en el ambito
institucional y en su fortalecimiento. Las metas de la politica estan
condicionadas por la interaccion entre el ambiente politico y el ambiente
institucional. Influir sobre ese ambito institucional general en favor de la
construccion de instituciones agricolas, depende mucho del manejo de los
argumentos, pero también de identificar los puntos sensibles alrededor de

los cuales debe ejercerse la presion politica.

Debera subrayarse que la construccion y fortalecimiento de las instituciones
en el sector agricola, son tanto 0 mas necesarias en un clima de reformas y
de orientacion hacia mercados mas libres, que en economias cerradas,
reguladas e intervenidas. El funcionamiento eficiente de los mercados,
requiere de condiciones institucionales que no existen o que son débiles en
los paises en desarrollo. De igual forma, sera necesario insistir en la
necesidad de fortalecer el capital institucional, de modo que pueda
avanzarse en una gestion mas eficiente del Estado, reducir los costos de
funcionamiento del sistema econdémico y aprovechar mas ampliamente los
beneficios de las reformas macroecondémicas. Estas como se ha sefialado,
requieren para su consolidacion, de corregir el desorden institucional,
especialmente en lo que concierne al funcionamiento de las organizaciones

del Estado, desmanteladas por las reformas recientes.

Finalmente, hemos insistido en que la revalorizacion del papel de la
agricultura y el reconocimiento de que ésta puede hacer contribuciones
directas al crecimiento econémico, abre la posibilidad de lograr un lugar no
subordinado en las estrategias de desarrollo, especialmente de aquellos

paises en los cuales el sector tiene un peso relativamente importante en el
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PIB o en las exportaciones. Explotar esas posibilidades requiere de
organizaciones agricolas fuertes, innovadoras y con capacidad de iniciativa,
para aprovechar espacios como los que pueden abrirse en la politica
comercial o en la politica industrial y para enfrentar retos decisivos hacia el
futuro como el desarrollo agricola sostenible, la creacion de ventajas
competitivas sectoriales o la contribucidbn a ese mismo propésito en
actividades no agricolas, pero en las cuales el sector contribuye a través de

la cadena productiva o la configuracion de la cadena de valor.
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IV. LA EXPERIENCIA COLOMBIANA
DE REFORMAS INSTITUCIONALES

La tarea de afinar, ajustar y armonizar las instituciones para el desarrollo
agropecuario, es una tarea permanente. En todos los paises, con mas o
menos intensidad, es incesante la revisidn de las instituciones, tanto en lo
que tiene que ver con el funcionamiento de los mercados, como con las

organizaciones para la gestion de las politicas agricolas.

El intercambio de experiencias entre paises, la asimilacion de ejemplos de
éxito o fracaso en las reformas institucionales, las ventajas y dificultades
para la adaptacion de instrumentos de politica, puede constituir,
manteniendo las especificidades y las diferencias, un camino plausible para
acelerar la construccién de instituciones agricolas en América Latina. En ese
proposito, pudieran presentarse de manera sintética, algunas de las

principales reformas institucionales de Colombia en la ultima década.

Un hito importante en el camino de esas reformas, fue el Decreto Ley 501 de
1989, por el cual se reestructuré6 el Ministerio de Agricultura, en la
disposiciéon de corregir y ampliar funciones para asumir responsabilidades
nuevas como el desarrollo regional, para fortalecer las competencias de las
autoridades de politica y para promover o coordinar acciones con otras
entidades gubernamentales las cuales concurren, conjuntamente con las
autoridades sectoriales, al mejoramiento del empleo rural y la vivienda
campesina. Un énfasis especial se hizo en lo que tiene que ver con los
mecanismos de coordinacién entre la politica sectorial y la politica
macroecondémica, previéndose que el Ministerio tuviese asiento en el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social -CONPES-, en la Junta
Monetaria, de entonces, encargada de esa politica, en el Consejo Directivo
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de Comercio Exterior y en el Consejo de Politica Aduanera, entre otros

organismos rectores de la politica econdémica.

Por otra parte, se fortaleci6 la estructura organizativa interna para fortalecer
la capacidad de analisis y las implicaciones de las politicas generales
(importaciones, exportaciones, politica cambiaria) y los efectos de los
incentivos no cambiarios sobre el crecimiento del sector. En el terreno
organizacional, se buscd una mayor desconcentracion de tareas, una mayor
especializacién en las direcciones generales, en la coordinacién de politicas
y programas entre entidades, tanto dentro del sector, como entre éste y los
restantes del sector publico, una asignacion mas precisa de las funciones de

disefio seguimiento y evaluacion de las politicas, planes, programas, etc.

Paralelamente, se reformaron algunos institutos adscritos al Ministerio de
Agricultura, encargados de la distribucion de tierras, el riego, la
comercializacion y el abastecimiento y se reformaron algunas instituciones
para convertirlas en un fondo de financiamiento de desarrollo rural. Un
alcance similar tuvo la organizacién institucional del crédito agropecuario,
introduciendo a través de una ley una serie de innovaciones tales como el
fortalecimiento en el proceso de planeacion del crédito para asegurar una
mayor coherencia en el monto de los recursos que los distintos
intermediarios canalizan hacia el exterior, el mantenimiento de lineas de
crédito flexibles en cuanto a los distintos sectores y subsectores y plazos, la
puesta en ejecucion de planes de coordinacién técnica, administrativa y
financiera entre los distintos intermediarios y el establecimiento de reglas
estables y equitativas para éstos en cuanto a sus inversiones obligatorias
etc.
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En 1992, al amparo de los decretos de modernizacion del Estado expedidos
en ese ano, se dictd un conjunto de decretos tendientes a una nueva
reestructuracion de las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio de
Agricultura, suprimiendo la participacion estatal en cinco importantes
empresas comerciales e industriales previamente vinculadas al Ministerio de
Agricultura y se reajusté la institucion principal del crédito agropecuario (la
Caja Agraria), buscando una mayor especializacion en sus funciones
bancarias, el saneamiento de los pasivos prestacionales, una liquidacién de
las actividades no directamente relacionadas con su objeto principal, entre
otras reformas. Por su parte, en lo que tiene que ver con la adecuacion de
tierras, el instituto correspondiente se reform6, de modo que ya no sigui6
actuando como propietario y administrador directo de los distritos de riego.
Se reformé también el Instituto de Mercadeo Agropecuario -IDEMA-
reformulando sus funciones, restringiéndolo al papel de operar sobre el
abastecimiento, solo en condiciones de emergencia. Por lo que hace al
Instituto Colombiano Agropecuario -ICA-, se buscd transferir la
responsabilidad de la investigacién basica del Estado hacia la iniciativa

privada en su totalidad.

Por otra parte, en diciembre de 1993, el Congreso Nacional aprobé una ley
general para el desarrollo agropecuario (Ley 101 de diciembre 23), en
desarrollo de los articulos de la nueva Constitucién politica, en la que se
reconoce la importancia estratégica del sector y por ello mismo la necesidad

de consideraciones especiales en su tratamiento.

Cabe destacar, entre los siguientes aspectos de la mencionada Ley:

1- El mandato de garantizar una adecuada protecciéon a la produccion

agropecuaria.
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El mandato de garantizar el suministro adecuado de crédito para el

sector, a tasas de interés subsidiado.

La extension de las funciones y objetivos de intervencién y regulaciéon
del mercado por parte del IDEMA a todo el territorio nacional (sin

estar limitada exclusivamente a las zonas marginales).

La inclusién, en los precios minimos de garantia, del margen de
proteccion otorgado por el régimen arancelario, los costos portuarios
y los costos de almacenamiento de las cosechas nacionales y el
establecimiento de un subsidio a los productores, para el pago de las

primas correspondientes al seguro agropecuario.

El mandato de que las politicas agropecuarias y su ejecucion, tomen
lugar a través de un mecanismo de concertacién, para lo cual se

ordend la creacion de la Comisién Nacional Agropecuaria.

El mandato de que la politica agropecuaria debe ser controlada por el
Congreso, para lo cual las autoridades pertinentes deben producir los
informes correspondientes, garantizar el cumplimiento de los objetos
de la Ley y tomar en cuenta las observaciones de las audiencias
parlamentarias a las cuales asistiran los distintos estamentos

representativos de la produccién agropecuaria y pesquera.

La Ley Agraria otorgé facultades extraordinarias al Gobierno Nacional
para reestructurar el Ministerio de Agricultura, las cuales fueron
utilizadas con la expedicién del Decreto 1279 del 22 de junio de 1994.
Asi mismo, introdujo cambios a lo establecido en diversos decretos de
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modernizacion de afios anteriores, con el fin de complementarlos o

modificar aspectos que ya no se veian convenientes.

El conjunto de normas mencionadas definié el nuevo marco institucional del
sector. Sobre esas bases, de nuevo se emprendi6 una reformé del Ministerio
de Agricultura en 1994, manteniendo en todo caso, muchos de los aspectos
novedosos de la reforma realizada por el Decreto 501 de 1989, ratificando
una serie de organismos colegiados de direccion del sector y el Ministerio,
que facilitan el trabajo compartido y de equipo que debe caracterizar a una
organizacion compleja. En esta dltima reforma, se crearon tres
viceministerios y se produjo la eliminacibn de niveles jerarquicos
intermedios, el establecimiento de un area de desarrollo rural y el paso a las
direcciones generales de temas que habian adquirido creciente interés. Por
otra parte, se ha iniciado desde 1994 un programa de “internalizacion” de la
politica de cambio de la estructura institucional, que cobija a todas las
entidades del sector, y cuenta con el apoyo de asesores especializados en
estos métodos, de modo que a través de una serie de talleres y mecanismos
novedosos, se comienza la conformacion de una red de formadores o
promotores que cubran vertical y horizontalmente a todas las entidades, a fin
de que los objetivos de la politica y los objetivos institucionales puedan

impregnar toda la estructura.

Habria que admitir finalmente que al igual que en otros paises, en la
organizacion institucional del sector agricola Colombiano subsisten enormes
problemas de definicion en algunas areas cruciales para el buen
desenvolvimiento de la agricultura, la agroindustria, la seguridad alimentaria
y respecto de los temas ya mencionados de la competitividad y el desarrollo
sostenible, las dimensiones de la descentralizacion y del desarrollo regional,

etc., sobre los cuales es necesario fortalecer los esfuerzos para conseguir
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mayor eficiencia institucional y una mayor precisién en las responsabilidades

sectoriales.

Es creciente el papel de la agroindustria en el conjunto de las actividades
agropecuarias y por supuesto, son claras las ventajas del desarrollo
agroindustrial para el crecimiento, la competitividad y el mejoramiento de los
ingresos rurales, del empleo y de la tecnologia. Sin embargo, la
problematica agroindustrial desborda los limites del Ministerio de Agricultura
y del sector agropecuario como tal. En todo caso, sera necesario en el
futuro, definir con precisién la responsabilidad del sector en ese campo, aun
si se limita a la identificacion, promocién, recomendacion de proyectos de
agroindustria y por supuesto a lo concerniente con la gestion de las cadenas

productivas en el interior del sector agropecuario.

Del mismo modo, hay ambigiedades e imprecisiones en las
responsabilidades institucionales del sector respecto del sistema nacional de
seguridad alimentaria, a la determinacién de los precios de los alimentos, a
las condiciones de competencia del aparato productivo nacional de
alimentos con las importaciones, con los factores de competencia desleal y
con subsidios abiertos y encubiertos que suelen caracterizar al mercado
internacional de productos agropecuarios, los que por supuesto, afectan de

manera directa las condiciones de la seguridad alimentaria.

Esta también el problema de la descentralizacion y las implicaciones
regionales de los programas rurales y de las actividades agropecuarias
introducidas en las sucesivas reformas del Estado. La creciente
descentralizacién administrativa ha incrementado sin duda, la complejidad

de las tareas del Ministerio de Agricultura, particularmente en lo que tiene
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que ver con la responsabilidades institucionales en los campos de asistencia

técnica titulacion de baldios e infraestructura.

Las muy sintéticas anotaciones que acaban de hacerse sobre el curso
reciente de las reformas institucionales en el sector agricola Colombiano,
aspiran a presentar una experiencia que como muchas otras, debe apuntar a
un perfeccionamiento continuo, permanente de las organizaciones estatales
del sector agricola las cuales deben ademas, tener las caracteristicas de
flexibilidad suficientes, para corregir de manera oportuna los errores y para
adaptarse a los frecuentes cambios del entorno interno o internacional. Los
cambios institucionales requieren tiempo para madurar, para ser asimilados
interna y externamente, y tiempo para producir sus efectos.
Infortunadamente, la mayoria de los sectores agricolas de América Latina,
estan experimentando situaciones criticas que requieren de intervenciones
intensas y de nuevos instrumentos, lo que hace mas urgente e imperioso el

cambio institucional.
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